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Kapitel 1: Indledning 
 
Hovedstadsområdet er Danmarks vækst-katalysator, og for at sikre denne er der i stigende grad et 
behov for at udvide den trafikale infrastruktur for at sikre en dynamisk vækst. Det har været et tema 
længe og en løsningsmulighed er at anlægge en havnetunnel. Transportministeriet har bedt Rambøll 
udarbejde en teknisk screening af linjeføringsmulighederne for en havnetunnel. Der afrapporteres i 
andet halvår af 2013 en række strategiske analyser, hvis formål det er at bidrage til at kortlægge 
fremtidens trafikale udfordringer og løsningsmuligheder, der skal danne grundlag for den videre 
politiske debat om Danmarks infrastruktur og havnetunnelen (Transportministeriet.dk A). Det er 
derfor yderst aktuelt netop nu at afdække policyprocessen forud for en endelig stillingstagen til 
havnetunnelen. 
 
1.1 Problemfelt 
København har vokseværk og en stigende belastning af indfaldsvejene, særligt de seneste 5-10 år, 
har gjort det nødvendigt at øge den trafikale kapacitet (Transportministeriet A 2012: 3). Flere 
forslag har været fremlagt – idéen om at anlægge en havnetunnel har været behandlet som 
løsningsforslag siden slutningen af 1980’erne. Men alt taler for, at havnetunnelen burde være 
skrinlagt for længe siden, da den aldrig har fundet bredere opbakning, og har fortrinsvis været 
henvist til en placering i rapporter om trafikale løsninger. Hertil kommer en høj pris, tidskrævende 
anlæggelse og med de lange udsigter dermed også præget af stor usikkerhed. Anlægsplanerne er 
blevet mere og mere omfattende gennem årene og omkostningerne er steget eksplosivt. Man kan 
derfor spørge sig selv; hvad er de reelle muligheder for at havnetunnelen bliver bygget, og hvem 
kæmper for en havnetunnel i København? Er den overhovedet ønskværdigt, og i så fald ønskværdig 
for hvem? 
Formålet med en østlig ringvej, i form af en tunnel, er, at denne skal være løsning på 
de stadigt voksende trafikale problemer i indre København. Danmarks hovedstad står overfor 
stigende indflyttervækst, et stort trafikalt pres i pendler-perioderne samt større krav til dens 
infrastruktur og service. Dette betyder flere biler på vejen og øget luftforurening, samt lange og 
kostbare bilkøer (Trængselskommission 2013: 9). Havnetunnelen skal afhjælpe en del af det 
nuværende og voksende pres på den københavnske infrastruktur, og er i særlig grad blevet et 
interessant emne i diskussionen i 2012-2013, efter Socialdemokraternes kæphest trængselsringen 
mestendels af politiske årsager kuldsejlede. Men havnetunnelen er en dyr løsning. Den estimerede 
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pris for havnetunnelen lyder på en anlægspris af 27 milliarder kroner (Trængselskommissionen 
2013: 65). Samtidig kan man ikke komme udenom, at tunnelens lange historie mod godkendelse er 
interessant i sig selv. Hvordan kan det være, at det har taget mere end tyve år førend, den reelt blev 
behandlet politisk ved Københavns Borgerrepræsentation i november 2012? Hvilke aktører har øvet 
indflydelse over processen, og hvilke konsekvenser har det haft for tunnelens iværksættelse? 
Selvom formålet med havnetunnelen er at mindske og effektivisere biltrafikken i København, bliver 
der sat spørgsmålstegn til denne målsætning af forskellige interessenter. Diverse 
miljøorganisationer samt cyklistforbund ser en havnetunnel, som en håndsrækning til bilister og 
frygter en øget biltrafik (NOAH 2012). Havnetunnelen bliver kritiseret for at være en alt for stor 
investering i bilisme uden omtanke for miljø og en nedprioritering af kollektiv trafik. Københavns 
image som en ’grøn by’ med fokus på cykelkørsel og gode kollektive transportmuligheder stemmer 
ikke overens med en etablering af havnetunnelen og er dermed en fejlinvestering – mener 
kritikerne. 
Ved hjælp af relevant teori omkring fastsættelsen af dagsordenen i policyprocessen vil 
dette projekt belyse havnetunnelens historik, og hvorfor det har taget tyve år for tunnelen at nå til 
dens ståsted anno 2013. Dette vil belyses og behandles med inddragelse af John W. Kingdons 
teorier om, hvorfor noget bliver sat på dagsordnen, mens andet blot forsvinder. I analyserne gøres 
særligt brug af Cohen, March og Olsens Garbage Can-model for analyse af organisatorisk anarki og 
idéen om ’The Policy Primeval Soup’ for at forklare policyprocesserne, der relaterer sig til 
havnetunnelen. Derudover er det også relevant at kigge på interessenterne i processens 
underliggende indstilling til, hvad der er ’god policy’. Med andre ord – hvilke redskaber og metoder 
er der gjort brug af til formuleringen af havnetunnelen og ikke mindst, hvilke muligheder og 
redskaber er der ikke gjort brug af. Denne undren fører til nedenstående problemformulering: 
 
1.2 Problemformulering 
 
”Hvorfor er havnetunnelen kommet på dagsordenen igen, og er det muligt at realisere 
projektet - set ud fra et policyperspektiv?” 
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1.3 Underspørgsmål 
For at kunne give en uddybende besvarelse af problemformuleringen opstilles tre underspørgsmål. 
Disse relaterer sig hver især til et særskilt analyseafsnit, hvilket forklares yderligere i 
analysestrategien for projektet i metodekapitlet. Projektets tre underspørgsmål er følgende: 
 
 
 
1.4 Begrebsafklaring 
Processen: Når der i projektet skrives ’processen’ henvises der til den samlede policyproces 
vedrørende havnetunnelen. Der sondres ikke mellem de forskellige rapporter, der er afhandlet 
gennem tiden, de behandles alle som del af samme proces frem mod et mål om etableringen af en 
havnetunnel. 
 
B4: Betegnelsen for Rambøll og Transportministeriets foretrukne linjeføringsforslag, der går fra 
Helsingørmotorvejen i nord til Nordhavnen og videre til Refshaleøen og Amagerbro, for i syd at 
blive tilsluttet Amagermotorvejen (se billede 1 på side 38). 
 
Trængselsring: Trængselsringen og betalingsringen anses som to betegnelser på samme trafikale 
løsningsforlag. ’Trængselsringen’ benyttes, da dette er den seneste betegnelse. 
 
4. Hvilke aktører har en interesse i havnetunnelen og hvilke konsekvenser har det 
medført for policy processen? 
5. Hvorledes har havnetunnelens formål udviklet sig og hvilke problemer skal den 
1. Hvorledes har havnetunnelens formål udviklet sig og hvilke problemer skal den 
løse i dag?  
2. Hvorledes har havnetunnelens formål udviklet sig og hvilke problemer skal den 
6. Hvilke realiseringsproblemer står havnetunnelen overfor? 	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Havnetunnel: Der sættes lighedstegn mellem ’havnetunnel’ og ’Østlig Ringvej’, da en havnetunnel i 
sin seneste udformning ved opførelse vil være en ringvej øst om København. 
 
1.5 Afgrænsning 
Selvsagt er det ikke muligt at afdække alle havnetunnelprocessens facetter indenfor blot et par 
måneder. Undervejs i projektet har det været nødvendigt at begrænse mulige tilgange til analyse og 
teori ud fra, hvad der kan lade sig gøre, og hvad der har været tidsmæssige ressourcer til. Dette 
afsnit vil beskrive nogle af de interessante aspekter, projektet ikke beskæftiger sig med.  
 
Interviews  
Dette projekt afgrænser sig fra at inddrage kvalitative interviews grundet tidsmæssige ressourcer, og 
da det vurderes, at mængden af allerede eksisterende materiale, herunder officielle dokumenter og 
udtalelser, er tilstrækkelig. Repræsentativiteten af interviews er også vigtig for brugen af dem i et 
analyseperspektiv. Dette kompliceres på baggrund af de mange aktører der har været relateret til 
havnetunnelen, den store ind- og udvandring af processen og de mange år havnetunnelen har været 
undervejs. Havnetunnelen har som trafikal policy løsningsforslag reelt været undervejs i mere end 
20 år. Dermed ikke sagt, at visse udvalgte interviews kunne bibringe med en større forståelse for 
enkelte aktørers handlen undervejs i processen. Dele af processen ligger langt tilbage, og det kan 
være svært at opspore alle relevante personer og få dem i tale. Hertil kommer, at der er valgt at have 
et fokus på de større politiske linjer frem for at inddrage alle mindre detaljer. 
 
Økonomi 
Der er et tydeligt økonomisk aspekt vedrørende omkostningerne og finansieringen af 
havnetunnelen, som kan være relevant at behandle. I særdeleshed når man tager i betragtning, at der 
har været en voldsom prisudvikling af tunnelen undervejs i processen. Udfordringen med en 
økonomisk analyse (cost-benefit, anlægsudgifter og mulig brugerbetaling m.m.) er, at det vil være 
omfattende projekter i sig selv. Der har været et væld af alternativer til den foretrukne B4-
udformning af havnetunnelens udformning og linjeføring. Mange af disse anlægsalternativer er 
blevet droppet. Der har også været private borgerorganisationer, som Københavnergruppen ApS, 
der har fremført deres egne ambitiøse forslag, som har bidraget til processen, men som ikke er endt 
på den endelige politiske dagsorden. At udregne alternativer, og i særdeleshed at efterregne de 
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påståede positive og negative aspekter ved forslagene, er en større, men relevant opgave, når alle 
tunnelens facetter ønskes belyst. Der foreligger dog endnu ikke nogen offentligt tilgængelige 
beregninger af anlægsomkostninger og finansieringsmuligheder, hvilket gør det praktisk talt 
umuligt, indenfor projektets tidsramme, at udføre en dækkende cost-benefit analyse af 
havnetunnelen. En sådan økonomisk vinkel ville være et selvstændigt projekt, men ville dog have 
kunnet bibringe en mere normativ vinkel. En sådan økonomisk tilgang ligger dog udenfor projektets 
genstandsfelt og teoretiske inddragelse, samt forståelses- og erkendelsesopgave. 
 
1.6 Projektets opbygning  
Projektet er udarbejdet med fokus på at have en besvarelse af problemformuleringen for øje. Der er 
et længere historisk afsnit, da processerne om at etablere en havnetunnel i København har været 
længe undervejs, og da de senere forslag hviler på de tidligere erfaringer. Dette historiske afsnit 
tjener således til at skabe et overblik over den samlede policyproces. På baggrund af den historiske 
redegørelse vil der blive fremført en diskussion af havnetunnelens finansieringsræsonnement og 
konsekvenserne af dette, samt den iøjnefaldende prisudvikling som havnetunnelen har undergået. 
Dette overblik er med til at skabe en god indgangsvinkel til de analytiske afsnit. Dernæst vil der 
blive fremført en diskussion på baggrund af analyserne forud for den endelige konklusion. Projektet 
afrundes med en perspektivering. Det samlede projekt kan opstilles grafisk på følgende måde: 
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1.7 Projektdesign 
 
 
!!!!!! !!!
!!!!!!!!!!!!! !
! Problemformulering:!Hvorfor er havnetunnelen kommet på 
dagsordenen igen, og er det muligt at realisere projektet – set 
ud fra et policyperspektiv?”!
!Historisk!udvikling!
!Underspørgsmål!3!!Underspørgsmål!2!!Underspørgsmål!1!
!Analyse!1:!Hvorledes har havnetunnelens formål udviklet sig 
og hvilke problemer skal den løse i dag? !
!Analyse!2:!Hvilke aktører har en interesse i havnetunnelen og 
hvilke konsekvenser har det medført for policy processen? !
!Analyse!3:!Hvilke realiseringsproblemer står havnetunnelen 
overfor? !
!Konklusion!!
!Analyse!af!policy!processen!!
	   11	  
Kapitel 2: Metode 
I dette kapitel vil der blive redegjort for projektets metodiske tilgang og de videnskabsteoretiske 
overvejelser der er gjort i denne sammenhæng. Valg af empiri præsenteres og der redegøres for 
projektets analysestrategi. 
 
2.1 Metodiske overvejelser  
Dette projekt vil analysere policyprocesserne vedrørende havnetunnellen i og omkring Københavns 
havn. Det er dermed en analyse of policy og ikke for policy, hvilket er en klar sondring i det 
analytiske arbejde. Den typiske policy-analyse of  en given policy vil beskæftige sig i høj grad med 
de implicerede aktører. Dette projekt tilsigter i særlig grad at hæve dette niveau til en mere teoretisk 
diskussion for yderligere at underbygge analysen og den endelige konklusion. Hermed forstås en 
analyse af Havnetunnel policyprocessens problemstillinger, barrierer og konsekvenser sat i relief af 
en teoretisk diskussion som fundament. Der er med andre ord altså ikke tale om at dette projekt 
konklusion er konkrete løsningsforslag som  ’for policy’-tilgangen ville fordre.  
Med udgangspunkt i havnetunnelens problematiske historie og lange fremmarch mod 
accept, giver det anledning til at stille spørgsmål til dens historiske og nuværende placering på den 
politiske dagsorden. Med udgangspunkt i de underliggende undersøgelsesspørgsmål søger projektet 
at afdække policyhandlingerne undervejs i forløbet. Projektets metodiske karakter deler flere 
fællesstræk med den abduktive metode, hvori man med udgangspunkt i solid empiri forsøger at 
afdække de bagvedliggende forklaringer (Pedersen i Olsen & Pedersen (red.) 2008: 151). Sagt med 
andre ord: ”Hvis man observerer en række på 100 hvide svaner, kan man induktivt udlede regelen, 
at svaner er hvide. Går man abduktivt til værks, vil man også gætte på, hvorfor de er hvide.” 
(Pedersen i Olsen & Pedersen (red.) 2008: 151f). Det empiriske materiale vil blive behandlet med 
en kvalitativ fremgangsmåde. Ud fra materialet forsøges det at kortlægge havnetunnelens proces 
ved hjælp af relevant teori, for at belyse de bagvedliggende faktorer, der har haft konsekvenser for 
udviklingen af tunnelen. Derudover vil vi forklare diverse strategiske og taktiske ræsonnementer, 
der kan gøre sig gældende i en policyproces som denne. Koblingen mellem empiri og teori skal 
skabe et helhedsbillede og dermed en stærk forklaringskraft. 
2.2 Analysestrategi 
Dette projekt fokuserer på at opnå forståelse af policyprocesserne, der omhandler idéen om at 
anlægge en havnetunnel i København. Målet med projektet er derfor hverken at etablere en plan for 
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policyprocessen eller at etablere en normativ ønskværdig adfærd i policyprocesen. Projektets 
erkendelsesopgave er at belyse og analysere sig frem til en forståelse af havnetunnelens 
policyproces med hjælp fra det teoretiske grundlag.  
Først og fremmest er det vigtigt at få redegjort og udlagt havnetunnelens lange og 
konfliktfyldte historie. Den udvikling tunnelen har haft er afgørende for dens placering på den 
politiske dagsorden anno 2013. Mange forskellige aktører fra forskellige dele af den offentlige såvel 
som private sektor, har været inde omkring processen og sat deres fingeraftryk på tunnelens form, 
og specielt hvilke løsninger den bibringer. Der vil blive redegjort for og fremført en udførlig 
udlægning af disse ændringer og deres konsekvenser, samt hvorledes tunnelen er vokset fra et 
relativt spinkelt projekt på to til tre milliarder kroner til et vidtrækkende infrastrukturelt projekt på 
næsten 30 milliarder danske kroner. 
Dernæst vil der analyseres på disse historiske samt nutidige kendsgerninger. Denne 
analysedel er opsplittet i tre delelementer, som er inspireret ud fra Kingdons teoriapparat: 
 
1) Problem: Hvorledes har Havnetunnelens formål udviklet sig og hvilke problemer skal den 
løse i dag?  
 
- Dette første analyse afsnit relaterer sig til Kingdons problemstrømning, og vil skitsere de 
problemstillinger en havnetunnel skal afhjælpe. Igennem tunnelens lange historie har 
den fået flere forskellige formål påsat. I dette afsnit vil der blive analyseret og belyst, 
hvorledes disse har ændret sig over tiden, og hvilke problemer havnetunnelen har 
generelt med at få etableret og konkretiseret et eksistensgrundlag. 
 
2) Policy: Hvilke aktører har en interesse i Havnetunnelen og hvilke konsekvenser har det 
medført for policyprocessen? 
 
- Med udgangspunkt i Kingdons Policystrømning vil aktørerne, der kredser om 
havnetunnelen blive analyseret. Hvem har været forkæmper og modstander for tunnelen, 
og er der nogen fællestræk? Hvilke ønsker og indsigelser er der blevet præsenteret i den 
lange proces, og hvordan har de spillet ind på havnetunnelens udformning?  
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3) Politik: Hvilke realiseringsproblemer står Havnetunnelen overfor? 
 
- Det sidste analyseafsnit relaterer sig til Kingdons tredje og sidste strømning; 
politikstrømning og tager udgangspunkt i en generel politisk vinkling af havnetunnelen. 
Hvilke realiseringsproblemer står den overfor med henblik på, for eksempel, accept fra 
borgerne i København og resten af offentligheden? 
 
Disse tre analyse delelementer skal danne et helhedsbillede af havnetunnelprocessen historiske 
såvel som nutidige proces, ud fra Kingdons teoriverden. På baggrund af de tre analysedele vil der 
blive fortaget en diskussion af de overordnede problemstillinger, teoretiske såvel som empiriske. 
Diskussionen vil føre videre til den endelige konklusion på problemformuleringen. 
 
 
2.3 Valg af empiri 
Projektets empiriske grundlag bygger på diverse rapporter og kommissionsarbejde, der er 
tilgængeligt fra de offentlige instanser. Der er blevet udarbejdet en stor mængde forarbejde i 
forbindelse med processen omkring havnetunnelen, og der er blevet diskuteret flere forskellige 
versioner af dens linjeføring. Disse kilder vil blive benyttet til at belyse havnetunnelens historiske 
udvikling frem til dens nuværende form. Derudover vil dokumenterne blive benyttet til at 
identificere aktørerne i policyprocessen og hvilke versioner af tunnelen, der gennem tiden er blevet 
behandlet. Selve beskrivelsen af havnetunnelen, dens linjeføring og dertilhørende fakta vil også 
blive hentet fra det materiale, der ligger tilgængeligt. Der vil blandt andet blive brugt materiale fra 
Trafikministeriet, Vejdirektoratet, Københavns Kommune og diverse kommissioner der har 
behandlet spørgsmålet om havnetunnelen. For eksempel mødereferater som giver et billede af 
arbejdet med den københavnske trafiksituation og ønsket om infrastrukturelle forbedringer.  
Offentlige regerings- og forvaltningsdokumenter kan pålægges stor mening og 
betydning for analysen, men det er ikke ensbetydende med, at de er objektive (Bryman 2008: 521). 
Der kan sættes spørgsmålstegn ved repræsentativiteten af disse dokumenter og det udgangspunkt 
forfatterne har. Der kan være tale om et specielt synspunkt, der er vigtigt for forfatteren (Bryman 
2008: 522). Det faktum at officielle dokumenter kan lægge deres egen vinkel over en policy, er 
vigtigt for projektets analyse. Ved at granske diverse holdninger der kommer til udtryk i disse 
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udgivelser gennem havnetunnelens historie, kan man analysere sig frem til ændringer og justeringer 
af diverse offentlige organers standpunkter i forhold til havnetunnelen.  
Debatten om havnetunnelen har løbende haft mediernes interesse. Specielt ingeniør- 
og byplanlægningsmedier har haft fokus på havnetunnelen og dens positive samt negative 
konsekvenser. Disse er med til at sætte tonen for havnetunnelen i og med, at de belyser tunnelens 
udvikling for den bredere offentlighed. Derudover besidder disse medier også en vis portion 
ekspertviden gennem deres arbejde med faglige felter og kan derfor illustrere diverse pointer, som 
ikke bliver dækket af andre empirikilder.  
Derudover vil vi drage nytte af diverse kommentarer og indlæg fra relevante 
interesseorganisationer. I debatten om havnetunnelen bliver der indtaget positioner for og imod med 
diverse argumenter omkring miljø og trafik til grundlag. Disse kommentarer og debatindlæg vil 
blive brugt til at udvide diskussionen og identificerer aktører, således at der kastes lys over de mere 
uformelle aspekter af havnetunnelprocessen.  Dertil har disse interessenter også direkte en finger 
med i spillet gennem lobbyarbejde for og imod havnetunnelen. Det er vigtigt at identificere disse 
aktører og deres rolle i policyprocessen, samt de holdninger til tunnelen de udtrykker i deres 
materiale.  
 
2.4 Videnskabsteori – Overvejelser og refleksioner  
I følgende afsnit vil der blive redegjort for projektets videnskabsteoretiske overvejelser og 
reflekteret over, hvilke muligheder og konsekvenser det har for analysen og konklusionen. Dette 
projekt tager udgangspunkt i antagelsen om videnskabelig rationalitet i politik. Dette er dog ikke en 
videnskabsteoretisk position som projektet indtager, men derimod positionen projektet kritiserer.  
Rationelle og logiske antagelser af menneskelig ageren er antagelser, som den 
anvendte teori sætter et stort spørgsmålstegn ved (Kingdon 2011: 77ff). At betragte policy 
formulering og implementering som en reel videnskab med objektive metoder og strategier er 
problematisk ifølge projektets teori. I policyfeltet bygger faglitteraturen og dens opfattelse af ’god 
policy’ på videnskabelige, objektive og rationelle tiltag (Stone 2012: 10). Graden af rationalitet kan 
være varierende, men den informerer ikke desto mindre aktørers ageren og præferencer (Hindmoor 
i Marsh og Stoker (red.) 2010: 42ff). Debatten om hvorvidt Rational Choice og nyttemaksimering 
reelt afspejler menneskelig natur, og i hvilket omfang, er op til diskussion. Med andre ord handler 
den underliggende strid om, hvorvidt mennesket er rationelt, og om hvad antagelsen om rationalitet 
kan medføre af konsekvenser. Som Kingdon selv nævner i sin bog ”Agendas, Alternatives and 
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Public Policies”, er der allerede et stort og omfattende kartotek af kritik vedrørende rationalitet i 
policyprocesser. Rationel Choice, nyttemaksimering og antagelsen om fuld information har dog 
stadig stor indflydelse i tilgangen til policy i diverse forvaltningsorganer (Stone 2012: 10). 
Kingdons tilgang til policy-formulering og beslutningstagen tillægger policy-miljøet og de 
involverede aktører en vis grad af rationalitet, men én der er overordentligt begrænset, blandt andet 
på grund af de strukturelle kendsgerninger, aktørernes egne præferencer og snævre forståelser. Det 
kan argumenteres, at Kingdon, Garbage Can-modellen samt forståelsen af ’organiseret anarki’ har 
flere fællesstræk med ’bounded rationality’-begrebet (Peters 2002: 7). I ’bounded rationality’ er 
aktørers mulighed for rational handling besnæret af deres personlige omstændigheder samt den 
usikkerhed, der eksisterer omkring dem (Hindmoor i Marsh og Stoker (red.) 2010: 51f). 
Videnskabsteoretisk har denne higen efter Rational Choice og ’ren videnskab’ mange 
fællesstræk med den logiske positivisme og dens tilgang til korrekt videnskab og 
erkendelsesformer. Skellet mellem det objektive arbejde med fastsættelse af lovmæssigheder og 
sandheder står altså overfor det kontekstafhængige og fortolkningsmæssige i projektet. Projektet 
indtager en mere kritisk realistisk og fortolkende position gennem valget af teori. 
Ligesom teorien forholder kritisk realisme sig kritisk til positivismen og søgen efter 
essentielle lovmæssigheder i samfundsvidenskaben (Jespersen i Fuglsang og Olsen (red.) 2007: 
150). Kritisk realisme stræber efter, at ”[…] Forstå den ’eksterne’ virkelighed og beskrive hvilke 
strukturer og kausale sammenhænge, der kan begrunde (og forklare) den observerede udvikling 
indenfor det analyserede genstandsfelt” (Jespersen i Fuglsang og Olsen (red.) 2007: 150). At opnå 
en forståelse for og en forklaring af kausale sammenhænge er det vigtige i denne optik. Et forsøg på 
etableringen af samfundsvidenskabelige naturlovmæssigheder er dog dømt til at mislykkes. 
Kontekster og forståelser er genstande for ændringer og nyfortolkninger. Det er igen vigtigt at 
pointere, at disse kendsgerninger lægger op til en analyse, der forsøger at være stærk i forklaring og 
forståelse, men forholder sig svagt i forhold til reproduktion og videnskabelige lovmæssigheder. 
Dermed vil dette projekt argumentere for en forståelsesoptik af havnetunnelen og dens policyproces 
frem for en mere objektiv og lovmæssighedssøgende debat omkring tunnelen og det involverede 
policy-miljø. 
	   16	  
Kapitel 3: Teori   
Det følgende afsnit vil indeholde en introduktion og redegørelse af projektets teori- og 
begrebsverden, som skal danne grundlaget for de efterfølgende analyser. Havnetunnelen har en lang 
historie og på trods af at have modtaget en ganske betragtelig portion kritik, er den aldrig 
forsvundet helt. Til at belyse hvorfor dette kan være, benyttes John W. Kingdons teorier omkring, 
hvorfor noget bliver sat på dagsordnen, og hvorfor andet blot forsvinder. Det gennemgående 
koncept bag teorivalget er dets forklarende evne i forhold til, hvorfor en given policy opnår 
tilslutning eller ej. En stor del af projektets teoretiske grundlag kan forstås som en linse til tolkning 
af policy (Zahariadis 2007: 65). Begreberne hjælper med at zoome ind på vigtige elementer af 
policyprocessen og dens beslutningsgrundlag.   
 
3.1 Organiseret anarki 
Til at starte med er det relevant at se på de forhold, der handles under, når policy skal formuleres. 
De strukturer der gør sig gældende har betydning for handling, der er mulig. I 1972 fremsatte 
Michael Cohen, James March og Johan Olsen en kritik af organisatorisk fornuft og rationalitet 
(Cohen, March og Olsen 1972: 1ff).  Deres tese var, at organisationer lever i en form for organiseret 
anarki. Denne anarkistiske tendens skal forstås som en situation, hvor A ikke nødvendigvis fører 
videre til B. Indenfor denne organisatoriske forståelse leder problemer efter svar, løsninger efter 
problemer, beslutningstager efter arbejde (alt hvad der kan være ledigt) og intet fungerer 
nødvendigvis i logisk rækkefølge med hinanden. Institutioner og deres aktører befinder sig i en 
tilstand af flertydighed (Zahariadis 2007: 67). En organisation eller en institutionel proces kan 
nærmere beskrives som en løs samling idéer end et sæt klart formulerede præferencer. De tre 
forskere understreger tre karakteristika for organiseret anarki: 
 
Problematiske præferencer 
Der er ikke tale om en organisation, der har styr på sine præferencer og agerer rationelt i forhold til 
disse, men langt mere en organisation der definerer præferencer udefra dens ageren. Egentlig 
målsætning og generelle præferencer er et objekt for debat og argumentation og behøver ikke at 
være fastlagt, men kan være flydende og omskiftelig. At nedskrive og fastslå kontroversielle eller 
diskutable rammer og ønsker kan blive genstand for debat eller andre negative konsekvenser, 
hvorfor mange forskellige elementer kan ende med at være luftige i lang tid (Kingdon 2011: 84f). 
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Dette kan være et plus, når man forsøger at inddrage aktører, der kunne blive skræmt væk, hvis ikke 
de har mulighed for at yde en hvis form for indflydelse på policymålsætningerne.  
 
Usikker Teknologi 
Aktørerne indenfor en given organisation kan have glimrende forstand på deres egen jobfunktion 
samt deres eget embede, men dette er ikke ensbetydende med, at de er i stand til at forstå disse 
arbejdsopgaver i relation til et mere generelt organisatorisk billede (Kingdon 2011: 84). Det skal 
forstås, at aktører agerer indenfor deres egne relativt afgrænsede områder og deres egne afgrænsede 
præferencer, og at det er ud fra disse, at de handler med en hvis grad af organisatorisk fornuft. 
Denne fornuft strækker sig ikke nødvendigvis til det ’store forkromede organisatoriske overblik’. 
Aktørenrenes afgrænsede arbejdsopgaver har en rationel funktion indenfor en given afdeling, men 
aktørernes forståelse af disse opgaver harmonere ikke nødvendigvis med det overordnede 
helhedsbillede i organisationen. De kan derfor have svært ved at indplacere deres generelle 
arbejdsopgaver logisk i organisationen, og kan have svært ved at se, hvad det egentlige mål med 
arbejdsopgaven er.  
 
Flydende deltagelse 
Aktører ind- og udvandrer af en proces. Rammerne for processen og den overordnede organisation 
hvori beslutninger bliver taget, er derfor flydende og ikke konkret (Kingdon 2011: 84). Møder, 
planlægning og udformning kan blive defineret ud fra, hvem der vælger at møde op en given dag. 
Aktørdeltagelse kan dermed få store konsekvenser for policy-udformningen, og kan ende med helt 
at vende processen på hovedet, simpelthen ved at nogen udebliver mens andre møder op.  
 
Disse tre karakteristika implicerer en form for irrationel opførsel. Der er derfor tale om et brud med 
den rationelle og logiske organisationstilgang og metode, som kendetegner idealet for den offentlige 
forvaltning. Selvom enkelte aktører kan handle rationelt i deres afgrænsede områder, brydes dette 
paradigme, når det bliver udsat for inkorporering i den større helhed, som aktøren reelt set befinder 
sig i. Dette aspekt er behjælpeligt til at forstå processers udvikling, og hvordan de ændres over tid.  
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3.2 The Carbage Can model 
March, Cohen og Olsens organisatoriske anarki relaterer til deres udarbejdelse af Garbage Can 
modellen. Denne garbage can  skal forstås som en skraldespand, hvori løsninger og problemer 
bliver smidt:  
 
”[…] One can view a choice opportunity as a garbage can into which various kinds of 
problems and solutions are dumped by participants as they are generated. The mix of 
garbage in a single can depends on the mix of cans available, on the labels attached to 
the alternative cans, on what garbage is currently being produced and on the speed 
with which garbage is collected and removed from the scene.” (Cohen, March og Olsen 
1972: 2). 
 
Med andre ord er der tale om en delvis vilkårlig og kaotisk sammenblanding af problemstillinger og 
løsninger. En endelig politisk beslutning kan derfor være et produkt af flere forskellige uafhængige 
processer, der bliver ’blandet sammen’ til et endeligt policy produkt (Cohen, March og Olsen 1972: 
2f).  Der kan der være et hav af variabler i jagten på et problem, der passer til en given løsning. 
Ønsket om at iværksætte ens projekt er derfor styret af mange forskellige og tilfældige hændelser. 
Aktørinddragelse, ud- og indvandring, nye tiltag og skiftende meningsmålinger kan alt sammen 
spænde ben eller åbne for nye muligheder (Kingdon 2011: 86).  
 
3.3 Revideret model: Kingdons tre policy strømme  
John Kingdon tager udgangspunkt i Cohen, March og Olsens Garbage Can model og dens 
strømninger, men modificerer den i forhold til den offentlige forvaltning (Zahariadis 2007: 66). 
Kingdon ser tre processer/strømme i regeringers forsøg på at sætte dagsordenen: problemer, 
politikker og beslutningsprocesser (Kingdon 2011: 87) (Zahariadis 2007: 65f). De tre strømme; en 
”problem stream” (Hvad er det der sker?), en ”policy stream” (Hvad kan gøres ved det?) og en 
”political stream” (Hvad vil vinde politisk støtte?).  
 Den første strømning Kingdon identificerer, er problem-stømningen. Et problem skal opnå 
erkendelse af relevante aktører enten i eller omkring regeringen. En overordnet problemstilling kan 
have mange vinkler og svarmuligheder, alt sammen defineret udefra aktørernes perspektiver, ønsker 
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eller ideologiske ståsteder. Det er derfor relevant at klargøre, hvorfor en form for problemstilling 
bliver prioriteret frem for en anden.  
 Den anden strømning er policy-strømningen. Dette er trinnet, hvor policyspecialister spiller 
en afgørende rolle. Disse specialiserede aktører afgør, hvilke forslag der er acceptable, og hvilke der 
skal smides bort. Mange forskellige former for løsninger og forslag kan få indflydelse på processen. 
Hvis nogle aktører sidder med en ide, de ønsker fremført, kan de let blive smeltet sammen med 
andre forslag eller tage nye former på dette trin. Denne strømning relaterer sig derfor meget til 
Garbage Can Modellen.  
 Den tredje og sidste strømning er politik, helt generelt. Valg, offentlig meningsdannelse, 
administrative ændringer og regeringssammensætninger med mere, spiller en rolle i denne 
strømning. Politikkerne skal være lydhøre overfor ændringer i den offentlige stemning og omkring 
nye ønsker til offentlig service. Ligeledes kan nye administrationer bringe nye løsninger eller 
problemer på banen efter folkevalg.  
 
3.3.1 Joining the Streams 
Kingdon mener, at succesfuld policy-tilblivelse kræver, at de tre strømme bliver koblet sammen, 
hvor Kingdon peger på ”policy windows” og ”policyentreprenører”, som måden at disse strømme 
kan sammenføres.  
 
The Policy Window  
The policy window, eller policyvinduet, er et mulighedsrum, der åbner sig for en given policy, hvis 
flere forskellige variabler falder sammen, og gør det muligt at gennemføre policy (Kingdon 2011: 
165). Denne åbning kan antage forskellig karakter. Der kan være tale om gentagende åbne vinduer 
som for eksempel finanslovsformulering, eller en unik og ny åbning som nyligt opståede 
miljøproblemer, eller andre øjeblikkelige eller pludseligt påtrængende problemer, der kan give 
anledning til ændring af policy på et givent område. Disse scenarier kræver, at policyentreprenører 
har deres problemløsninger ved hånden, så de aldrig går glip af et ’åbent vindue’ (Kingdon 2011: 
165). Et policy vindue forbliver ikke åbent for evigt. Det handler om at mobiliserer sine tropper 
mens tid er. Et presserende emne der kan tolkes på flere forskellige måder, som for eksempel 
luftforurening, kan påkobles mange forskellige policyforslag, og forskellige politiske aktører kan 
koble deres projekt til policyprocessen (Kingdon 2011: 168f). Hvis de vel at mærke formår at 
reagere i tide. Hvis ikke de formår at handle i tide, må de tage deres projekt- eller policyforslag og 
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toldmodigt vente på, at et nyt vindue åbner sig. Beslutningen, eller vedtagelsen, af policy bliver 
opnået, når aktørerne formår at koble de tre foregående strømninger samtidigt med at policy vinduet 
er åbent for dem (Zahariadis 2007: 73f). Det handler altså til syvende og sidst om, at de rette 
mennesker er klar på det rette tidspunkt.  
 
3.4 Policy primeval soup 
Policystrømningen og dens aktører producerer idéer og koncepter, der flyder sammen i det Kingdon 
kalder ”The policy primeval soup”. Denne suppe består af diverse policyforslag, og ønsker der 
flyder sammen, påvirker hinanden og i sidste ende ændrer og modificerer hinanden (Kingdon 2011: 
121f). Altså kan idéer have en ’organisk’ reaktion på hinanden:  
 
”While many ideas float around in this policy primeval soup, the ones that last, as in a 
natural selection system, meet some criteria. Some ideas survive and prosper; some 
proposals are taken more seriously than others.” (Kingdon 2011: 117). 
 
Succesfuld policy skal fange interessen af Policy Communites, som Kingdon kalder dem. Disse 
policygrupper eller fællesskaber fungerer i varierende grad som policybagmænd. Af de aktører der 
er aktive i policymiljøet, er det ikke alle, der er synlige som for eksempel politikere. Tænketanke, 
private organisationer med flere kan have mange idéer til offentlige forbedringer, men er ikke på 
samme måde åbenlyse i policyarenaen. 
En essentiel del af suppens elementer er policyentreprenørerne. Policyentreprenører i disse 
fællesskaber skal formå at formulere og annoncere deres policyforslag på en sådan måde, at deres 
løsningsforslag ses som de bedste for en given problemstilling.  
 
Policyentreprenører 
Policyentreprenører er aktører, der arbejder med at koble de tre strømninger og ’overleve’ det 
organisatoriske anarki, der kendetegner policystrukturen. Disse entreprenører skal ikke blot formå 
at handle under de problematiske forhold, der gør sig gældende, men også udnytte den begrænsede 
tid bedst muligt, jævnfør policyvinduet og det begrænsede tidsrum hvor det er åbent (Zahariadis 
2007: 74). Muligheden for succes er højere ved koblingen af de tre strømninger, og det er op til 
policyentreprenørerne at finde og koble de rigtige problemer på deres løsning. Altså at udnytte de 
givne omstændigheder til at føre deres planer ud i livet (Zahariadis 2007: 74). Deres mulighed for at 
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præsentere disse løsninger afhænger desuden af de ressourcer de har til rådighed, hvilket forhold de 
har til den siddende regering (ideologi, tidligere kollegaer m.m.), evne til at manipulere og ’frame’ 
den politiske debat samt deres generelle overtalelsesevner. Sidst men ikke mindst skal denne aktør 
også besidde en stor vedholdenhed (Kingdon 2011: 181). Motivationen for entreprenørernes arbejde 
kan skitseres ud fra almen nyttemaksimering, eller i hvert fald deres subjektive opfattelse deraf. Det 
handler i større eller mindre grad om at udvide sit eget område, opnå prestige og skabe bedre 
forhold for ens eget virke (Kingdon 2011: 123). Ideologi og holdninger til for eksempel den 
offentlige service spiller også en rolle i, hvorfor entreprenører udfører deres arbejde, på trods af de 
risici det medfører under de usikre og flertydige omstændigheder (Ibid.).  
 
Kingdons kritik af rationalitet  
Kingdon sætter spørgsmålstegn ved den rationelle tilgang til udformningen af policy (Kingdon 
2011: 78). Rationalitet i policyudformning har sin baggrund i den positivistiske videnskabsteori og 
troen på, at man kan modellere og systematisere processen. Interaktionsformer og aktørorganisering 
følger sjældent de rigide former, der bliver fremsat i den klassiske rationelle forståelse. Med den 
store ind- og udvandring af aktører er det praktisk talt umuligt at fastholde policyagendaens status 
quo (Ibid.). Mange aktører, specielt dem der har tilkobling til policyudformningsmiljøet, vil have 
deres egne idéer og ønsker opfyldt. Set ud fra deres eget synspunkt handler de rationelt, men det 
ændrer unægtelig ved policyens overordnede formål og kriterier, og jo flere aktører der involverer 
sig og jo længere tid, der går, jo flere små inkrementelle ændringer kan der forekomme. Derudover 
antager den rationelle og logiske tilgang også, at problemet kommer før løsningen. Kingdon påstår, 
at dette ikke nødvendigvis er sandheden, men at flere stadier af løsninger, udformninger og 
problemfremstillinger kan forekomme i uvilkårlig rækkefølge – eller endda samtidigt.  
 Det rationelle kan ikke udelukkes i en policyproces, det forekommer bare sjældent og i 
Kingdons undersøgelse kun i et ganske begrænset omfang (Kingdon 2011: 78f). 
  
3.5 Flertydighed, sammenhold og succes 
Som før nævnt er der ikke tale om fuld information og komplet viden og valide alternativer i en 
policyproces. Tværtimod er flertydighed (ambiguity) et vigtigt element i policynetværket og dens 
formulering af policy (Stone 2012: 178ff). De åbne rammers flertydighed gør det muligt at 
sammenholde ellers konfliktfyldte aktørnetværk. Ved, bevidst eller ubevidst, at holde linjerne 
diffuse eller ukonkrete har alle en mulighed for at tolke og forstå policyen på deres egen måde 
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(Stone 2012: 178f). Dette kan være af stor vigtighed når kollektiv handling er påkrævet. Hvis 
policytovholderne formår at navigere processen på den ’rigtige’ måde og holde emnet åbent for 
tolkning, undgår de kontroversielle udmeldinger, som kan skrinlægge policyforslaget i processen. 
Det diffuse i processen, hvor omkostninger og forbedringer ikke fremgår klart, er til gavn for 
aktørinddragelse og mobilisering, da det ikke står klart, hvad der rammer hvem og hvornår (Stone 
2012: 181). Der kan deles fordele ud til mange, før konkretiseringer skaber konflikter i 
policyfællesskaber eller ude i den bredere offentlighed. De indledende stadier af policyformulering 
og -fastsættelse gør, at aktørerne har mulighed for at formulere og redigere policymaterialet således, 
at offentligheden ikke har konkrete årsager til at gå imod et givent forslag (Stone 2012: 181). 
Eftersom fordele og ulemper ikke er klargjorte, kan argumenter imod projektet kun tage samme 
diffuse form som argumenter for projektet.  
 Flertydigheden i processen har derfor en markant rolle at spille i udformningen og 
vedtagelsen af policy, og kan være behjælpelig til at dæmme op for besværlige kontroverser og 
problemstillinger. Samtidig sammenholder flertydigheden handling og mobilisering af forskellige 
aktører, der givetvis har forskellige målsætninger og ønsker.  
 
3.6 Inkrementalisme 
Begrebet inkrementalisme er en beskrivelse af forvaltningers tilgang til policyprocessen. I stedet for 
at starte på en frisk, hver gang en ny problemstilling melder sig på banen, foretrækker forvaltningen 
at foretage små justeringer af, hvad de allerede arbejder med (Kingdon 2011: 79). Charles 
Lindblom, opfinderen af begrebet inkrementalisme, påstår at i stedet for at opfinde den dybe 
tallerken, hver gang der skal findes politiske løsninger, gør beslutningstagere som de plejer. De 
foretager små trinvise, marginale justeringer i den eksisterende politik. Ved at tage dette spor, 
behøver de ikke foretage store ændringer, og derved behøver de ikke bruge uforholdsmæssig meget 
tid på at definere nye mål, hvilket gør deres kommende opgaver håndterbare. Dette medfører, at 
politiske ændringer sker gradvist og i små trin. Ligeledes, hvis et projekt har opnået en hvis stabil 
form, vil der højst sandsynligt ikke blive pillet ved projektets overordnede karakteristika.  
 Inkrementralisme kan også benyttes taktisk af policyentreprenørerne (Kingdon 2011: 80). 
For ikke at skabe en offentlig modreaktion i policyprocessen vil man foretrække små justeringer 
over tid frem for en radikal ændring nu og her. Der er således tale om frygt for den offentlig 
holdning, da den kan få stor betydning for opbakningen til et politisk projekt. Samtidig kan der 
	   23	  
være frygt for henholdsvis politiske, som økonomiske konsekvenser ved radikale ændringer, og de 
utilsigtede problemstillinger disse medfører.  
 
3.7 Teoretiske refleksioner  
At benytte John W. Kingdons teoriværk er ikke uden problemer. Hans materiale er primært bygget 
på undersøgelser af den amerikanske kongres og regering og en lang række af interviews med 
amerikanske embedsmænd. Altså er teorien betonet på den amerikanske politiske proces og dens 
tilhørende politiske kultur. Dog har Kingdons teorier fundet så stor en tilslutning, at de er blevet 
’overtaget’ og brugt i mere generelle forhold (Zahariadis 2007). Kingdons teorigrundlag kan 
dermed argumenteres for at være valide i andre forhold end blot de amerikanske.  
Et vigtigt aspekt af projektteorien og brugen deraf er den kontekstafhængighed, der opstår 
derved. Analysen og projektets konklusion tager med andre ord form af et øjebliksbillede af den 
aktuelle havnetunnels-diskussion. Kingdons teori bygger på hans undersøgelse af amerikansk 
nationalpolitik og har derfor et kontekstuelt islæt, som man bør have in mente, når man 
operationalisere den. Ligesom hans originale undersøgelse bygger på et øjebliksbillede af 
amerikansk politik, for derefter at udlede teoretiske forklaringsbegreber deraf, bygger dette projekt 
på et øjebliksbillede af havnetunnelprocessen med henblik på at forklare den ved hjælp af Kingdons 
teori og begreber.  
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Kapitel 4: Historisk udvikling 
I dette kapitel vil der blive fokuseret på havnetunnelens historie frem til i dag. Der vil blive lagt 
vægt på hvordan den har bevæget sig rundt på den politiske dagsorden, hvilket arbejde der er blevet 
gjort med den, og hvordan den har udviklet sig igennem årene. Der vil løbende blive fremhævet 
relevante udviklinger i processen samt de nye aktører, der melder sig på banen med deres tilføjelser 
undervejs i forløbet. Ligeledes vil der blive opsummeret på den pris- og strukturudvikling, der 
ændrer sig gennem årene. 
 
4.1 Havnetunnelen frem til 2000 
Idéen om en havnetunnel blev allerede rejst i 1960’erne i forbindelse med de københavnske 
vejplaner man udarbejdede, men i 1970’erne blev planerne droppet (Trafikministeriet 1995: 4). 
Herefter skal man frem til 1987, hvor Københavns Havn og Refshaleøens Ejendomsselskab igen 
rejser idéen om en havnetunnel, idet Københavns Havn forudser en situation hvor faste forbindelser 
over Storebælt og Øresund vil give øget konkurrence til havnen fra biler og toge. Man ser på dette 
tidspunkt havnetunnelen som en mulighed for at skabe bedre forbindelser og give Københavns 
Havn bedre vilkår. I 1988 forsøger Københavns Havn at sætte en havnetunnel på dagsordenen, da 
den kommer med oplæg, der ser nærmere på muligheden for tilslutningsmuligheder på både 
Sjællands- og Amagersiden. Københavns Havns virksomhed og forhåbninger i forbindelse med 
etablering af en havnetunnel synes dog at lide nederlag, da Tengvad-udvalget1 samme år i en 
redegørelse om hovedstadens trafik ikke indeholder anbefalinger af en havnetunnel. Udvalget 
påpeger, at en havnetunnel nok ville spare trafikanter for stor omvejskørsel, men at den derfor også 
ville øge presset på indfalds- og tilslutningsvejene både på Sjælland- og Amagersiden, og at dette 
ville være overordentligt problematisk af miljømæssige hensyn.  
 
I begyndelsen af 1991 bliver idéen om en havnetunnel trukket frem igen, idet Udvalget om 
Hovedstadsområdets Trafikinvesteringer (Würtzen-udvalget2) kommer med investeringsforslag til 
københavnske trafikanlæg. Det kommenteres, at en havnetunnel ville kunne aflaste Indre By for 
trafik, men at den samtidig risikerer at tiltrække en del af ringvejstrafikken. En havnetunnel indgik 
dog heller ikke her i udvalgets anbefalinger (Transportrådet 1997: 8).  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  1	  Tengvad-­‐udvalget:	  udvalget	  var	  nedsat	  af	  den	  daværende	  borglige	  regering,	  på	  baggrund	  af	  en	  henvendelse	  fra	  2	  Würtzen-­‐udvalget:	  udvalg	  der	  afgav	  betænkning	  om	  hovedstadsområdets	  trafikinvesteringer	  i	  1991(Trafikdage	  på	  AAU	  2002).	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Det ses at den interesse, der udvises for en havnetunnel i København i slutningen af 80’erne 
primært kommer fra lokale virksomheder, der har en interesse i en biltunnel. Det er da også en lokal 
virksomhed, der genopliver debatten om tunnelen i begyndelsen af 90’erne. Det sker, da Burmeister 
& Wain Skibsværft A/S (B&W) kommer med "Forslag til Havnetunnel - En ny lokal forbindelse 
mellem Søndre Frihavn og Refshaleøen". B&W har på dette tidspunkt allerede oplevet økonomiske 
kriser foranlediget af konkurrencen med japanske skibsværfter i Asien, men anser en havnetunnel 
som en mulighed for at udvikle virksomhedens områder på Refshaleøen, således at de kan styrke 
deres konkurrencesituation. Hvis man anskuer havnetunnelen som en løsning på specifikke 
problemer i 1993, så må problemerne siges at stamme fra det lokale erhvervsliv. Det er deres 
konkurrencesituation konkretiseret i de infrastrukturelle uhensigtsmæssigheder, som de ser dem, der 
er problemet. En havnetunnel ville i dette perspektiv medvirke i forhold til den trafikale 
tilgængelighed til værftet, og blev derfor anset som en forudsætning for B&Ws videre udvikling og 
overlevelse (Transportrådet 1997: 9). Hvorvidt en havnetunnel kunne have medvirket til en redning 
af B&W, synes dog usandsynligt, hvis man alene tager byggetid i betragtning. Det er således 
private interesser, der sætter havnetunnelen på dagsorden i 1980’erne. Argumenterne for tunnelen 
er, at en tunnel skal hjælpe udviklingen i Københavns havn mod den øgede konkurrence fra 
udlandet. Der hvor disse private interesser møder modstand er i de eksisterende trafikudvalg, der 
enten betinger en tunnel med de uhensigtsmæssigheder den vil medbringe (Würtzen-udvalget), eller 
helt undlader den i behandlingen af den trafikale situation i København (Tengvad-udvalget) 
(Ingeniøren.dk A). 
 
1995 
Fra 1988 og frem til 1993 ser Københavns Kommune og Trafikministeriet umiddelbart heller ikke 
havnetunnelen som et vigtigt punkt på dagsordenen, men det ændrer sig i 1994, da netop 
Københavns Kommune og Trafikministeriet nedsætter et udvalg bestående af 11 personer fra 
Trafikministeriet, Miljø- og Energiministeriet og Vejdirektoratet. Udvalget fik til opgave at 
undersøge muligheder for og konsekvenser af at etablere en tunnel i den østlige del af Københavns 
havn, hvorfor rapporten kom til at hedde ”Østlig Havnetunnel i København” (Trafikministeriet 
1995). Rapporten synes at forene to hensyn. Hensynet med de private interesser for Københavns 
Havn og B&W, samt hensynet til de trafikale problemer som Københavns Kommune står overfor i 
Indre By. 
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I forhold til det første hensyn arbejder man videre med de alternativer, som Københavns 
Havn og B&W allerede har fremsat. Der arbejdes således med to mulige forbindelser mellem 
Sjællandsiden og Amagersiden i rapporten. En lokal forbindelse hvor det kun er selve tunnelen, der 
er i fokus i forhold til de lokale udviklingsperspektiver (B&W) og en regional model, hvor en 
havnetunnel tilsluttes det regionale motorvejsnet (Københavns Havn) og dermed øger den regionale 
tilgængelighed til København og dermed også til havnen.  
Både den lokale og den regionale models forbindelsesmuligheder på henholdsvis 
Sjællandssiden og Amagersiden ville afhænge af tunnelens karakter. Der bliver i rapporten arbejdet 
med en sænketunnel og en boret tunnel (Trafikministeriet 1995:18), hvor den borede tunnel har de 
største omkostninger i kroner og ører. Prisoverslaget for den dyreste løsning er på mellem 1.2 og 
1.8 milliarder kroner3 i 1995 priser (Trafikministeriet 1995:65). I begge modeller ville tunnelen 
tilsluttes Kalkbrænderigade. Den videre forbindelse ville være åben vej ad Strandvænget, hvor den 
ved Svanemøllen Kaserne ville dreje ind over kasernen og skære over banelegemet via en bro lige 
nord for Ryparken S-togsstation for at tilslutte sig Helsingørmotorvejen (Trafikministeriet 1995: 
25f) (Se bilag A: Kort over Østerbro).    
Den regionale model ville skære ned gennem Amager fra Refshaleøen gennem 
Kløvermarksvej og tilslutte Amager boulevard på den ene side og på den anden side tilslutte 
Ørestads Boulevard. Samtidig skulle Amager Strandvej tilsluttes nær Prags Boulevard. På denne 
måde bliver både den sydlige Amagermotorvej og Lufthavnen forbundet med Havnetunnelen 
(Trafikministeriet 1995: 33ff). I de forslag som rapporten arbejder med er selve tunneldelen 
begrænset til forbindelsen mellem Sjællandssiden og Amagersiden, mens den videre tilslutning af 
tunnelen til det eksisterende vejnet, hvad enten det kræver udbygning eller ej, er udtænkt som 
forbindelser, der ligger over jorden (Se bilag B og C: Kort over Nord- og Sydamager). 
Det andet hensyn, de trafikale problemer i Indre By, er det nye element i diskussionen om 
havnetunnelen. Her peger rapporten på, at både den regionale og lokale model vil have størst effekt 
på trafikken indenfor voldene, hvis tunnelen anlægges med tilslutningsmuligheder tæt ved Folke 
Bernadottes Allé og Kalkbrænderihavnsgade i stedet for tilslutningsmuligheder længere nord på. 
Samtidig siger rapporten, at en havnetunnel alene ikke kan afhjælpe den trafikale belastning i Indre 
By, men at der også må en trafiksanering til i Indre By og på Christianshavn (Trafikministeriet 
1995:43). I forhold til byfornyelse siger rapporten, at der vil gå mange årtier før det vil blive 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  3	  Denne	  pris	  er	  uden	  bane.	  Med	  bane	  er	  prisen	  mellem	  2,4	  og	  3,8	  milliarder	  kroner.	  Denne	  linjeføring	  er	  valgt,	  da	  den	  er	  mest	  sammenlignelig	  med	  den	  aktuelle	  2012	  linjeføring.	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nødvendigt at inddrage Refshaleøen og Margreteholm, idet havneområderne i Nordhavn, Holmen, 
Christianshavn, Christians Brygge, Frihavnen og området syd for Langebro allerede er under 
udvikling til boligbebyggelse og erhverv (Trafikministeriet 1995:11). 
Linjeføringerne der bliver behandlet i rapporten er tilnærmelsesvis de samme som de 
linjeføringer, som Københavns Havn og B&W fremførte i henholdsvis 1988 og 1993. 
Havnetunnelen tilgodeser således Københavns Havn og B&W, men der kobles nu også et 
samfundsmæssigt trafikalt hensyn på havnetunnelen. Fredeliggørelse af Indre By er det nye element 
og det punkt, som Københavns Kommune også senere fremhæver. Dog synes der ikke noget klart 
grundlag i form af politiske mål for en havnetunnel og dermed rapporten, og den kommer heller 
ikke med nogen konkret anbefaling til anlæggelse af en havnetunnel, men siger, at ”Hvis man 
ønsker at gå videre med projektet, vil det være nødvendigt at kvalificere beslutningsgrundlaget 
yderligere” (Trafikministeriet 1995:10). Selv om rapporten behandler trafikale problemstillinger i 
Indre By og på Christianshavn, så er dette ikke en problemstilling som er direkte beskrevet som 
grundlag for rapportens udarbejdelse (Trafikministeriet 1995:3).  
 
Efter ”Østlig havnetunnel i København” udkommer Vejdirektoratet i december 1995 med 
”Københavns østlige omfartsvej (Havnetunnel)”. Tonen i denne rapport er yderst positiv. Der er 
stort set ikke den positive effekt, som en østlig omfartsvej forbundet med en havnetunnel fra 
Refshaleøen til Søndre Frihavn på Sjællandssiden ikke ville få. Der listes forskellige alternative 
linjeføringer i rapporten, men den der går igen ligner trafikministeriets regionale model 
(Vejdirektoratet 1995: 10). Havnetunnelen bindes i denne rapport op på blandt andet udviklingen af 
Ørestaden. Det hedder ligefremt, at ”(…) udbygningen af Ørestaden i virkeligheden forudsætter 
etablering af Østlig Omfartsvej.” (Vejdirektoratet 1995: 5). Det er blandt andet en øget belastning 
af broerne og motorvejen til Amager, der vil blive belastet, da der i rapporten arbejdes med de nye 
erhvervsmuligheder, der vil betyde øget transittrafik fra og til Ørestaden.  
 
”En østlig omfartsvej med havnetunnel er den planlægningsmæssige logiske konsekvens 
af de offentlige og private investeringsmuligheder der er ved at blive gennemført for at 
sætte yderligere gang i hovedstadens udvikling.” (Vejdirektoratet 1995: 7).  
 
Rapporten argumenterer altså på et fremtidigt perspektiv, der nødvendiggør en østlig omfartsvej. 
Dette er i sig selv ikke så bemærkelsesværdigt, men det gennemgående positive syn, som 
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Vejdirektoratet lægger for dagen, synes dog netop bemærkelsesværdigt. Vejdirektoratets rapport om 
en østlig omfartsvej rummer forsvindende lidt negative effekter eller perspektiver. I stedet peges der 
på, at en østlig omfartsvej vil åbne for muligheder, der kan hindre den del af erhvervstrafikken, der 
ikke har ærinde i Indre By i at belaste byen. Dette vil forbedre miljøet i Indre By betydeligt, ifølge 
rapporten (Vejdirektoratet 1995: 4). Denne fredning af Indre By bliver herefter fremhævet løbende i 
havnetunnelprocessen. 
Vejdirektoratets rapport fra 1995 påpeger mange positive grunde til at anlægge en 
havnetunnel. Cykeltrafikken vil opleve større mobilitet, hvis havnetunnelen forsynes med cykelstier 
(dette bliver der dog advaret imod i Trafikministeriets rapport et halvt år tidligere) (Vejdirektoratet 
1995: 4f). Konkurrenceevnen for Københavns Havn vil ligeledes forbedres. De muligheder som 
Københavns Havn selv pegede på i 1987 og 1988 bliver gentaget – Københavns Havns 
konkurrencesituation med for eksempel Gøteborg Havn ville blive forbedret med en havnetunnel. I 
forlængelse heraf vil Københavns erhvervsliv få forbedret logistik- og distributionskæder med 
resten af regionen gennem den større erhvervsmæssige transportmobilitet. Derudover bliver 
havnetunnelen også italesat som en form for nødvendighedsvare, med henblik på byfornyelse. De 
nye byudviklingsområder der kommer i spil ved Refshaleøen og Holmen, men især Ørestaden, vil 
betyde, at en østlig omfartsvej bliver en nødvendighed, som tidligere nævnt. Uden en østlig 
omfartsvej, så risikerer man en uacceptabel trafikal belastning af Indre By (Vejdirektoratet 1995:5). 
Sidst men ikke mindst pointeres det, at en østlig omfartsvej vil aflaste Motorringvejen. Det er værd 
at bemærke her, at forudsætningen var, at forslaget om at udbygge Motorringvejen til seks spor på 
daværende tidspunkt var blevet forkastet. Havnetunnelen skulle altså ses som en alternativ 
aflastning af motorvejsnettet. Samtidig vil den kollektive trafik opleve et løft, da den mindre trafik i 
Indre By vil betyde, at der bliver bedre plads til busserne (Vejdirektoratet 1995:6). Vejdirektoratets 
prisoverslag for havnetunnelen er det samme som det prisoverslag Trafikministeriet kommer med et 
halvt år tidligere, på 1,8 milliarder kroner (2,62 milliarder kroner i 2012 priser) uden tog. Generelt 
er der mange ting fra Trafikministeriets rapport fra sommeren 1995, der går igen i Vejdirektoratets 
rapport fra december 1995. Forskellen er dog, at Trafikministeriets og Københavns Kommunes 
embedsmænd ikke ser ligeså positivt på havnetunnelens løsningspotentiale som embedsmændene i 
Vejdirektoratet. Løsningsporteføljen ekspanderes således ganske meget i Vejdirektoratets rapport.  
Vejdirektoratets involvering i en havnetunnel i december 1995 bidrager ikke med egentlig 
ny viden. Til gengæld bliver havnetunnelen sat i et bredt samfundsperspektiv, der efter 
Vejdirektoratets mening nødvendiggør projektet. Det der adskiller Vejdirektoratets rapport fra 
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Trafikministeriets synes at være den positive indstilling til en havnetunnel. Det er interessant, at der 
på kun et halvt år kan være så stor forskel på opfattelsen af en havnetunnel – fra at være en del af 
løsningen på en trafikal belastning i Indre By, går den til at være løsningen på stort set alle trafikale 
problemer i og omkring København. Derfor er det også værd at bemærke, at Vejdirektoratet peger 
på sig selv som opdragsholder for et sådant projekt, eventuelt konstitueret i et selvstændigt 
administrationsselskab med andre interessenter (Vejdirektoratet 1995: 22). 
 
1997 
Som tiden går bliver flere og flere aktører involveret i diskussionen om en havnetunnel. Det 
begyndte med Københavns Havn og B&W, der satte den på dagsordenen med et perspektiv, der 
skulle komme deres konkurrencesituation til gode. Herfra overtog Københavns Kommune og 
Trafikministeriet de foreslåede linjeføringer, og koblede den trafikale belastning i Indre By på 
tunnelens løsningspotentiale. Herefter er Vejdirektoratet ikke sene, bogstavligt talt, til at se 
havnetunnelen som løsningen på næsten alle trafikale problemer i og omkring København. 
Den næste aktør melder sig i 1997, da Vejdirektoratets rapport fra 1995 er med til at give 
anledning til Transportrådets rapport ”Havnetunnel i København – vurderinger og 
hovedspørgsmål”. Transportrådets rapport har grundlæggende et mere nuanceret syn på en 
havnetunnel i København end Vejdirektoratet. For eksempel tilbagevises Vejdirektoratets positive 
syn på fordelingen mellem privat bilisme og kollektiv trafik som følge af en havnetunnel af 
Transportrådet, der siger, at den ”[…] vil kun have ringe betydning for fordelingen mellem kollektiv 
trafik og biltrafik.” (Transportrådet 1997: 4). Der peges i rapporten på nogle direkte fordele af en 
havnetunnel, samt nogle afledte effekter der kan opfattes både positivt og negativt. De direkte 
fordele er tidsbesparelsen for bilister, der kører mellem Østamager og det nordlige København, 
aflastning af den indre by for gennemkørende biltrafik og bedre konkurrenceevne for Københavns 
Havn. De afledte effekter bliver vurderet til at være miljø- og erhvervsmæssige virkninger, samt 
byudvikling af nye arealer på Christianshavn og Refshaleøen, hvor det sidstnævnte af nogle bliver 
betragtet som en positiv effekt, mens andre vurderer det som negativt.  
De miljømæssige hensyn ved en havnetunnel behandles dog ikke i denne rapport og generelt 
siger Transportrådet, at en havnetunnel kan være et middel til at forfølge en række forskellige 
målsætninger. Samtidig påpeger rapporten at en havnetunnel må sættes ind i et større trafikpolitisk 
perspektiv: 
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”Det er afgørende, at havnetunnelen ikke betragtes isoleret. Projektet må holdes op 
imod målsætningerne for hovedstadens trafikale, erhvervs-, miljø- og 
planlægningsmæssige udvikling. For at opnå den mest hensigtsmæssige anvendelse af 
investeringsmidlerne må havnetunnelen prioriteres sammen med andre større 
trafikinvesteringer i hovedstaden. Her tænkes blandt andet på påtænkte investeringer i 
den kollektive trafik (S-ringbane og basisnet).” (Transportrådet 1997:4). 
 
Dette citat kan tolkes i 2 perspektiver. 1. At der i de foregående rapporter og vidensindsamling ikke 
er blevet lagt nok vægt på, under hvilke omstændigheder havnetunnelen skal ses – i forhold til den 
øvrige planlægning af kollektiv trafik. Og i forlængelse 2. at der mangler trafikpolitiske 
målsætninger for havnetunnelen. Indtil videre har hverken Trafikministeriet, Københavns 
Kommune eller Vejdirektoratet skulle forholde sig til bestemte nedskrevne politiske målsætninger. 
De rapporter de har udarbejdet op til 1997 har haft mere karakter af at være indledningsvise og 
udforskende uden egentlige mål. 
De foregående rapporter har påpeget de positive effekter af de regionale aspekter ved en 
havnetunnel, men dette er ikke et synspunkt som deles i Transportrådets rapport. Her nedspilles de 
regionale fordele ved en havnetunnel. Den siger ligefrem, at en havnetunnel i København 
hovedsageligt vil blive benyttet af ”meget lokal trafik”, især fra det nordlige hovedstadsområde 
(Transportrådet 1997:4). Transportrådet vurderer at en havnetunnel vil have en aflastende effekt på 
trafikken i Indre By, og lægger sig her opad Trafikministeriets rapport fra 1995, ”Østlig 
havnetunnel i København”. Denne vurdering er dog på baggrund af et scenarie, hvor der ikke bliver 
brugt brugerbetaling (Transportrådet 1997:13f). Det samme gælder for Trafikministeriets rapport af 
1995, der siger, at en brugerbetaling på 10 kroner per bilist vil betyde at indtægten vil være for 
beskeden til at dække omkostningerne (Trafikministeriet 1995:66f).  
 
1999 
Vejdirektoratet udgiver i 1999 rapporten ”Havnetunnel i København”. Undersøgelsen er blevet 
udført med repræsentanter fra Københavns Kommune, Tårbæk Kommune, Københavns Havn, 
Miljø- og Energiministeriet, Forsvarets Bygningstjeneste og Vejdirektoratet – med Trafikministeriet 
som formand. Herunder blev der nedsat to arbejdsgrupper med Vejdirektoratet som formand 
(Vejdirektoratet 1999: 5).  
	   31	  
Grundlæggende er denne rapport en videreudvikling af Trafikministeriets rapport fra 1995, 
”Østlig Havnetunnel i København”. Den anbefalede løsning ligner således Trafikministeriets 
linjeføring fra 1995 med en tunnel mellem Refshaleøen og Søndre Frihavn med tilslutning ved 
Folke Bernadottes Allé og Kalkbrænderihavnsgade (Vejdirektoratet 1999:8), og med forslag om at 
forbinde den i nord med Helsingørmotorvejen og i syd enten over Kløvermarken til syd-motorvejen 
eller over Amager Strandvej til Øresundsmotorvejen (Vejdirektoratet 1999:19). I grunden er dette 
en linjeføring, der minder om, og kan føres tilbage til, Københavns Havn og B&Ws tunnelforslag i 
slutningen af 1980’rne og starten af 1990’erne. 
De miljøbelastninger Vejdirektoratet vurderer, der fremkommer med en havnetunnel synes 
overordnet at være af mindre betydning, og rapporten har en meget positiv ordlyd. Vejdirektoratets 
undersøgelse af de miljømæssige konsekvenser af en havnetunnel er den hidtil mest omfattende. 
Dermed ikke sagt, at de er udtømmende for et projekt som havnetunnelen. Selve kapitlet om de 
miljømæssige konsekvenser er da heller ikke specielt langt eller specielt omfattende -  der er for 
eksempel kun blevet brugt en halv side på energiforbrug og luftforurening, og medtager man ikke 
illustrationer, så er hele kapitlet kun 5 sider ud af 111 for hele rapporten. Selvom denne rapport er 
den første til at egentligt behandle miljøspørgsmålet ved en havnetunnel, så fortsættes en tendens 
fra de tidligere rapporter om en havnetunnel, hvor eventuelle (kritiske) miljøbelastninger henlægges 
til en VVM-undersøgelse senere i processen. 
 
2000 
Da havnetunnelen bliver lagt over i Hovedstadens Udviklingsråd (HUR) i 2000, stiller Lars 
Engberg4 på et borgermøde i Østerbrohuset i januar 2000 sig imod projektet med et argument om, at 
man får for lidt for pengene. Hele den vidensindsamling og diskussion om havnetunnelen, der er 
foregået op igennem halvfemserne bliver med ét slag lagt på hylden fordi Lars Engberg stiller 
spørgsmålstegn ved udbytte kontra omkostning:  
 
”Med en havnetunnel flytter vi blot pendlere fra den ene bydel til den anden bydel. Det 
er alt, hvad vi får for pengene, og det har jeg svært ved at forestille mig, at 
Socialdemokratiet på Rådhuset vil beslutte sig for.” (Jyllands-Posten.dk A).  
 
Dette medfører, at borgerrepræsentationen vedtager et medlemsforslag, der siger: 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  4	  Politisk Ordfører for Socialdemokraterne i Københavns Borgerrepræsentation, og senere Overborgmester.	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"Idet det konstateres, at en havnetunnel skaber flere problemer end den løser, stoppes 
arbejdet med havnetunnelprojektet. Det er fortsat vigtigt at sikre en trafikal 
fredeliggørelse af Indre By og Christianshavn og de nære brokvarterer. I den 
forbindelse forventes det, at HUR som et led i en samlet trafikplanlægning vil 
fremkomme med løsningsforslag til trafikafviklingen. Endvidere fastholdes staten på 
tilsagnet om at bidrage til løsningen af hovedstadsområdets store trafikproblemer" 
(Københavns Kommune 2006:15). 
 
At havnetunnelen bliver lagt over i HUR betyder reelt, at den syltes fra 2000 til 2005. HUR’s 
behandling af havnetunnelen begrænser sig til meget få passager i HUR’s Trafikplan 2003, og den 
indgår ikke som løsningsforslag på de trafikale problemer i København (Trafikplan 2003). 
De rapporter der udkommer i halvfemserne er ikke enige om havnetunnelens 
løsningspotentiale. Nogle fremhæver havnetunnelen som løsning på problemer for det lokale 
erhvervsliv, mens andre ser havnetunnelen som løsning på byudvikling. De fleste af rapporterne har 
dog fredeliggørelse af Indre By som en væsentlig effekt af en tunnel. Nedenfor er de forskellige 
rapporters argumenter for en havnetunnel sat i en tabel. Overordnet set er denne inddeling en 
forenkling af rapporternes hovedkonklusioner, men det giver et overblik over, hvilke synspunkter 
de forskellige aktører ligger vægt på. 
 
Tabel 1 – Hovedkonklusioner fra rapporterne i halvfemserne 
                  Emner 
 
Aktører 
Kapacitet i 
vejnettet 
Fredeliggørelse 
af Indre By 
Miljø: partikel-
forurening el. 
Støj 
Regionale 
fordele 
Byudvikling/ 
byfornyelse 
Lokalt  
erhverv 
Kollektiv 
trafik 
Københavns Havn og 
B&W (1988 og 1993) 
 
X 
   
X 
  
X 
 
Trafikministeriet 1995  
X 
 
X 
 
     
Vejdirektoratet 
december 1995 
 
X 
 
X 
 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
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Transportrådet 1997  
X 
 
X 
 
    
X 
 
Vejdirektoratet 1999  
X 
 
X 
 
 
 
 
 
 
X 
  
 
Med fredeliggørelse af Indre By menes der en aflastning af trafikken. Nogle af rapporterne er mere 
udførlige i den tekniske argumentationen end andre og vurderer helt ned på specifikke strækninger i 
Indre By. Andre rapporter argumenterer for, at man ikke må se havnetunnelen som en isoleret 
løsning på de trafikale problemer i Indre by. Når der tales om miljø, så er der en tendens til at 
fokusere på de positive aspekter ved lavere støjniveau og mindre partikeludledning i rapporterne, 
hvorfor disse to er slået sammen i et emne. Ved byudvikling og byfornyelse er det især arealerne på 
Refshaleøen og Ørestaden, der hentydes til. 
 
Generelt viser udviklingen af historien om havnetunnelen i halvfemserne, at der findes forskellige 
forestillinger om tunnelens løsningspotentiale, mens der til gengæld synes at være enighed om den 
linjeføring, den skal have. Prisoverslaget for havnetunnelen i halvfemserne er nogenlunde stabil på 
mellem 2-3 milliarder kroner. Den videre udvikling vil vise, at især prisen på tunnelen, vil ændre 
sig. 
 
4.2 Den videre udvikling fra 00’erne og frem til i dag 
I forholdet til 1990’erne er 00’erne præget af en voksende urbanisering og for at imødekomme 
denne befolkningstilgang påbegyndes en byudvikling af yderområder som Ørestad og Københavns 
Nordhavn. Hertil kommer en stigende belastning af vejnettet, hvilket har afstedkommet yderligere 
opbakning til ønsket om at fredeliggøre Indre By, samtidig med at der er opstået et behov om, at 
øge den infrastrukturelle bevægelighed og mobilitet – særligt til de nye byområder. 
 
2003 
I  HUR’s ”Trafikplan 2003”, der er dækkende for Hovedstadens (mulige) trafikale udviklingsplaner 
fra 2003 og fremefter, spiller havnetunnelen ikke nogen rolle, men er blot et blandt mange trafikale 
udviklingsforslag. Havnetunnelen benævnes blot diffust som en forbindelse mellem primært 
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Frederikssundsmotorvejen og Nordhavnen (en forbindelse der ikke er nødvendig som tunnel) (HUR 
2003).  
 
2004 
Københavns Kommune behandler i deres ”Trafik- og Miljøplan 2004” problematikken om, at store 
dele af trafikken til Nordhavn ledes gennem Indre By, hvorfor der er behov for en infrastrukturel 
forbedring til denne bydel i udvikling (Københavns Kommune 2004: 42). Den vejforbindelse 
mellem Frederikssundsmotorvejen og Lyngbyvej til Nordhavn som HUR året forinden har berørt, 
fremfører Københavns Kommune som en nødvendighed. Og at denne er en forudsætning for en 
eventuel havnetunnel, som er ønskværdig, da ”[d]en del af trafikken fra Nordhavnsområdet, der 
skal mod Amager, skaber gener i Indre By og på Christianshavn” (Københavns Kommune 2004: 
42). Rapporten henviser til den politiske forkastelse af en havnetunnel i 2000, men vurderer, at det 
kan blive relevant at tage frem til diskussion igen med henvisning til den trafikale belastning af 
Indre By, samt være en forudsætning for byudvikling af Refshaleøen. 
 
2005-2006 
Havnetunnelen kommer reelt først tilbage på den politiske dagsorden i 2005, hvor en gruppe private 
borger samlet i gruppen ”Københavnertunnelen ApS” offentliggør et prospekt over en havnetunnel i 
København. Den foreslåede forbindelse er en langsgående sænketunnel i Københavns Havn med 
mange til- og frakørsler samt et såkaldt ’Park and Ride’-anlæg ved Kvæsthusbroen. Gruppen er 
inspireret af mulighederne i slipstrømmen på etableringen af Øresundsbroen, hvor der opførtes en 
tunnelelementfabrik i Nordhavn. Denne fabrik skal i deres forslag producere elementerne til en 
havnetunnel i Københavns havn (Leonardsen 2006: 15). Gruppen bag Københavnertunnelen ApS 
skaber på baggrund af deres offentliggørelse (på ny) en debat om en havnetunnel. Dette 
afstedkommer, at RealDania beder Sund & Bælt om at lave en række indledende undersøgelser 
forud for en mulig havnetunnel, der minder meget om Københavnertunnelen ApS’ forslag – dog 
med færre til- og frakørselsforbindelser. Som led i Sund & Bælts undersøgelser udarbejdes også 
trafikmodelberegninger, der konkluderer at omtrent 50.000 biler vil benytte en sådan forbindelse 
dagligt. Dog vil den også afstedkomme en stigning på 30 procent mere bilkørsel i Københavns 
brokvarterer (Leonardsen 2006). 
Grundet den store arealudvikling i forhenværende industri- og yderområder i København og 
omegn og de deraf nye anlægsarbejder, der skulle udføres, besluttedes det i november 2005 af 
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Borgerrepræsentationen, at der er opstået et presserende behov for en samlet vurdering af den 
videre udbygning af byen og regionens vejnet som følge heraf. Resultatet kom med rapporten 
”Sammenlignende undersøgelse af havnetunnelforslag, Økonomiforvaltningen og Teknik- og 
Miljøforvaltningen” i maj 2006. Denne rapport kigger på de eksisterende forslag og ser på de 
tekniske muligheder samt miljøbelastningen – blandt andet sammenholdt med lignende 
tunnelforbindelser i Stockholm og London. 
Øystein Leonardsen fra Københavns Kommune samler nogle af alle trådene omkring, hvad 
der er op og ned i debatten om havnetunnelen i sin artikel ”Havnetunnel i København”. Heri 
fremlægger han de tre eksisterende forslag til en havnetunnel. Disse udgøres af: 
 
• Trafikministeriets undersøgelse af en forbindelse mellem Refshaleøen og Søndre Frihavn 
(1999), pris: ca. 3,335 milliarder kroner (4,48 milliarder kroner i 2012 priser) 
• RealDanias undersøgelse af en langsgående havnetunnel fra Nordhavn til Sjællandsbroen 
(2005), pris: ca. 20 milliarder kroner (23,46 milliarder kroner i 2012 priser) 
• Københavnertunnelen ApS’ forslag om en langsgående havnetunnel fra Lyngbyvej til 
Amagermotorvejen, pris: ca. 15 milliarder kroner (17,6 milliarder kroner i 2012 priser) 
 
Relevant er det at bide mærke i prisstigningen på de forskellige forslag; idéen om at etablere en 
forbindelse ved havnen i København bliver mere og mere omfattende. RealDania og 
Københavnertunnelen ApS arbejder begge med, at forbindelsen skal være en betalingsvej, da 
finansieringen af projektet ellers ikke kan hænge sammen. 
Leonardsen understreger, at en havnetunnel skal betjene de kommende 
arealudviklingsområder i København trafikalt. Københavns Kommune har opdelt disse områder i 
forskellige udviklingsperioder, hvoraf dem med længst udsigt ikke kan etableres uden en større 
infrastrukturel investering i offentlig og individuel trafik. Miljøhensyn spiller en rolle i forhold til 
overholdelse af EU’s grænseværdier for luftforurening i bymæssige områder, hvortil en henvisning 
af trafikken til et tunnelsystem vil fjerne forureningen fra de trafikalt belastede områder. 
 
2009 
Mellem 2006 og 2009 går udviklingen lidt i stå og diskussionerne går mere på byudvikling af 
arealerne ved Ørestad, Refshaleøen og Nordhavn end på en større trafikal sammenbinding af disse. 
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Københavnertunnelen ApS udsender deres fjerde reviderede prospekt (det første udsendes i 2005) 
over et forslag til en havnetunnel. Denne foreslås udformet som en 6-sporet ’cut and cover’-tunnel 
fra Helsingørmotorvejen til Nordhavn Vest, og dernæst en sænketunnel under havbunden i 
Københavns havnebassin og Inderhavnen til Amagermotorvejen. I dette prospekt fremføres reelle 
løsninger på, hvordan en tunnel kunne udformes qua gruppens hovedmænd, der består af en 
arkitekt, en civilingeniør og formanden for Amager Erhvervsråd. De forestiller sig, at denne tunnel 
skulle bygge og drives af et konsortium på baggrund af statsgaranterede lån i et offentligt-privat 
partnerskab (OPP)-samarbejde. Det er en ambitiøs plan, hvorfor omkostningerne også hæves i 
forholdet til tidligere planer og sættes til forventede cirka 20 milliarder kroner. Der henvises til 
lignende erfaringer ved anlæggelse og drift af sådanne anlæg andre steder i Europa og den 
underbygges med trafikfremskrivninger og løsninger på miljøbelastning for byen. Denne løsning 
menes at kunne holde i 50-100 år. (Københavnertunnelen ApS 2009) 
På baggrund af en politisk aftale i Folketinget om grøn transportpolitik fra 29. januar beder 
Transportministeriet Rambøll udarbejde en strategisk analyse for en eventuel etableringen af en 
havnetunnel med delrapporteringer undervejs, samt en forventning om en færdig analyse og 
anbefaling i 2013 (Transportministeriet A 2012; Transportministeriet.dk A). 
 
2010 
I december 2010 afleverer Rambøll et udkast til en sammenfattende delrapport vedrørende 
havnetunnelens fase 1 til Transportministeriet. Denne indstiller linjeføring B4 som den foretrukne 
på baggrund af screeningsanalyser af samtlige delstrækninger, man har vurderet til at være 
muligheder. Miljøspørgsmål henlægges til en senere en VVM-undersøgelse, og rapporten tager ikke 
stilling til pris eller om udførelsen skal være en primært boret tunnel eller en ’cut and cover’-model 
med dertilhørende ekspropriation (Transportministeriet 2010). 
 
De linjeføringer man arbejder med i dag kan ses på billedet nedenunder: 
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(Københavns Kommune, Økonomiforvaltningen 2012) 
 
Kortet herover viser de alternativer, som Rambøll har regnet på på vegne af Transportministeriet. 
Den valgte linjeføring B4 vil løbe i nord fra den nye Nordhavnsvej via Nordhavn, Refshaleøen, 
Kløvermarken og Amager Fælled til Amagermotorvejen ved Sjællandsbroen. 
2011 
Efter en udbudsrunde underskriver E. Pihl & Søn A/S og Züblin kontrakten på at bygge 
“Nordhavnsvej”, der skal forbinde Helsingørmotorvejen med Nordhavnen (Pihl-as.dk). Denne 
strækning har der, siden HUR’s trafikale plan fra 2003, været bred konsensus om nødvendigheden 
af. Forbindelsen vil ligeledes være det nordlige led for en kommende havnetunnel, jævnfør 
linjeføring B, der på baggrund af Rambølls rapport er den foretrukne løsning på politisk plan, 
hvorfor Nordhavnsvej etableres således, at den kan kobles på en eventuel havnetunnel på et senere 
tidspunkt (se også Transportministeriet 2010). 
 
2012 
I april 2012 udsender Transportministeriet en baggrundsrapport, udarbejdet af Rambøll, af fase 2 af 
en mulig havnetunnel, der fremlægger analyser af geometrien og anlægsteknikken bag en 
havnetunnel. Rambølls rapport ”Østlig Ringvej om København, Fase 2 – Geometri og 
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Anlægsteknik” udelukker reelt en linjeføring i havneløbet, da det skønnes at denne vil skabe store 
komplikationer ved krydsning af metroens tunnelrør, samt umuliggøre brug af havnen til rekreative 
formål da miljøbelastende bundsedimenter hvirvles op. Ligeledes anbefales det, ikke at udføre 
havnetunnelen som en ’cut and cover’-model, da det vil skabe for store gener ved ekspropriation og 
være af lavere standart end en boret løsning (Transportministeriet B 2012). 
I november 2012 udsendes Transportministeriets rapport ”Østlig Ringvej – Sammenfatning 
af linjeføringsanalyse”, udarbejdet af Rambøll. Denne sammenfatter et omfattende analysearbejde 
af en etablering af en havnetunnel – inklusive vurderinger af tilslutninger til linjeføringen med 
videre. Endvidere fastsættes anlægsomkostningerne til at udgøre 27 milliarder kroner. Rambøll 
foreslår yderligere, at havnetunnelen skal anlægges på baggrund af et offentligt-privat partnerskab, 
og at den efterfølgende skal være brugerbetalt. Dette er på linje med mange af de tidligere forslag, 
og medfører en række spekulationer for, om bilisterne vil benytte forbindelsen i stedet for de 
allerede eksisterende (og gratis) vejforbindelser. 
Københavnertunnelen ApS fremfører i en skrivelse til Borgerrepræsentationen, dateret 6. 
november, at såfremt det ønskes, at havnetunelen skal anlægges med økonomisk støtte fra 
eksempelvis ATP, at den så bør anlægges som betalingsvej, og at der dermed er brug for flere til- 
og frakørsler end de anførte på linjeføring B4. I skrivelsen fremstiller Københavnertunnelen ApS 
også miljømæssige argumenter imod denne linjeføring og fremstiller eget linjeføringsforslag (en 
langsgående sænketunnel i selve havnen) som langt mere miljøvenlig – delvis med begrundelse i, at 
man vil kunne flytte jord på store pramme i havnen i stedet for med utallige lastbiler. De henstiller 
på denne baggrund til, at politikerne i Økonomiudvalget bør skelne til Københavnertunelen ApS’ 
prospekt (Københavns Kommune, Økonomiudvalget 2012). 
Den 29. november 2012 holdes der møde i Borgerrepræsentationen, hvor der på 
dagsordenen er en godkendelse af linjeføringen af Havnetunelen for videre analytisk arbejde. 
Enhedslisten og SF’s medlemmer var de eneste, der stemte imod forslaget. Dermed kan 
Borgerrepræsentationen i Københavns Kommune tage en principbeslutning om at godkende 
linjeføring B4 som Transportministeriet ønsker (Ingeniøren.dk B). På baggrund af mødet den 29. 
november skriver Overborgmester Frank Jensen i et brev til Trængselskommissionen, dateret den 
30. november 2012, at den overordnede linjeføring er besluttet af Borgerrepræsentationen, og at ”en 
sænketunnel fra Nordhavnsvej til Nordhavn, samt en primært boret  tunnel fra Nordhavn via 
Refshaleøen, Kløvermarken og Amager Fælled til Amagermortervejen ved Sjællandsbroen.” 
(Jensen 2012). Denne linjeføring er dog den eneste, der er regnet på i den rapport Rambøll og 
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COWI er blevet bedt om at udarbejde. At der som svar på kritik af dette er fremført et argument om, 
at det ikke kan betale sig at regne på alle løsninger – herunder en nulløsning, har medført kritik af 
havnetunnellen. Københavns Teknik- og Miljøborgmester, Ayfer Baykal (SF), står som central 
kritiker heraf (Ingeniøren.dk B). Men også en række eksperter udenfor beslutningsprocesserne har 
tilsluttet sig kritikken af, at der reelt kun er regnet på én løsning – eksempelvis Michael Søgaard 
Jørgensen, lektor på Institut For Planlægning på AAU, der som miljøgrupper, mest notabelt NOAH, 
ydermere fremfører et argument om, at en havnetunnel vil ”tiltrække flere biler på vejene og øge 
klimabelastningen” (Politiken.dk). Der rejses også kritik af, at principbeslutningen om linjeføringen 
blev taget før Trængselskommissionen var færdig med sit arbejde, på trods af at det var 
Trafikministeriet selv der ønskede en beslutning (Politiken.dk).  
Teknik- og miljøordfører for Socialdemokraterne Lars Weiss tager til genmæle overfor 
kritikere og siger, at selvom linjeføringen er besluttet, kan der stadig foretages korrektioner og 
ændringer, ”men denne linjeføring løser flest problemer og skaber færrest gener” (Politiken.dk). 
Miljøgruppen NOAH har løbende fulgt processen, men på baggrund af principbeslutningen i 
Borgerrepræsentationen ”vil opfordre alle gode kræfter til at modsætte sig planerne til (mindst) 27 
milliarder kr.” (NOAH 2012) i etableringen af en havnetunnel. De argumenterer fortrinsvis for den 
øgede miljøbelastning, det ville afstedkomme, da de går ud fra prognoser, der fremskriver en øget 
trafik på baggrund af en havnetunnel. NOAH er fortalere for en generel bilmæssig trafikal 
begrænsning af København og Indre By i særdeleshed (NOAH 2012). Lars Weiss mener derimod, 
at de 27 milliarder kroner ikke kan løse samme trafikale udfordringer, hvis de blev kanaliseret over 
i offentlig trafik i stedet for i en havnetunnel, da ”[v]i [ikke] står over for et samfund, hvor bilen kan 
undværes, men der kommer heldigvis miljøvenlige biler. De fylder bare det samme.” (Politiken.dk). 
 
2013 
Med vedtagelsen af linjeføringen spiller havnetunnellen allerede en afgørende rolle i 
Trængselskommissionens idékatalog fra februar 2013, hvor der lægges særlig vægt på, hvorledes 
den kan afhjælpe særligt myldertidstrængslen i Indre By. 
 
4.3 Økonomi og finansiering 
Når man iagttager den proces, som havnetunnelen har gennemgået og den diskussion som den 
afstedkommer, så er det interessant, at der har været så lidt fokus på det økonomiske aspekt 
omkring finansiering. For hvordan forestiller de forskellige aktører sig, at den skal finansieres? Der 
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tegner sig et generelt billede, hvor overslaget over omkostningerne for havnetunnelen får lov til at 
stige, mens der ikke tales om, hvorledes de skal dækkes. Dette afsnit søger derfor at afdække den 
del af diskussionen om havnetunnelen, der vedrører finansieringen og sætte det i relation til den 
seneste udvikling. 
 
Til dato er der ikke taget nogen offentlige beslutninger om, hvorledes en havnetunnel skal 
finansieres. Det eneste konkrete punkt om tunnelen der har været behandlet i den politiske 
beslutningsproces, er hvilken linjeføring den skal have (Jyllands-Posten.dk A). De endelige 
analyser af en havnetunnel, herunder en dækkende analyse af finansieringen, vil først forelægge i 2. 
halvår af 2013 (Transportministeriet.dk A). 
Da havnetunnelen bliver lagt på køl i 2000, er det, som tidligere nævnt, fordi Lars Engberg, 
Politisk Ordfører for Social Demokraterne i Københavns Borgerrepræsentation, ikke kan se værdien 
i den. Han stiller sig derfor imod projektet, ligesom et flertal i Borgerrepræsentationen gør det, med 
det resultat at havnetunnelen bliver lagt over i HUR. På daværende tidspunkt er prisoverslaget 
3,335 milliarder kroner (4,48 milliarder kroner i 2012 priser).  
Som nævnt tidligere, så bliver spørgsmålet om økonomi noget, der konkretiserer 
havnetunnelen – den går fra at være noget luftigt til at være noget virkeligt. Indtil dette tidspunkt 
har rammerne for en tunnel været åbne. Det er for eksempel meget svært at få øje på de politiske 
målsætninger med tunnelen. De fleste af de rapporter der udkommer har peget på en havnetunnel 
som løsning på forskellige problemstillinger – fredeliggørelse af Indre By, fordele for erhvervslivet, 
byudvikling eller forbedring af den kollektive trafik, men ingen af dem er blevet bundet sammen i 
et politisk argument for en havnetunnel. I tillæg har rapporterne, og dermed aktørerne bag 
rapporterne, hævdet havnetunnelen som løsning på en eller flere af disse problemstillinger, men i 
sammenligning med hinanden er der, til tider stor, forskel på hvad en havnetunnel egentlig løser af 
problemer. Løsningspotentialet har været stort og bredt, fordi der i processen ikke er foregået en 
konkretisering af de politiske målsætninger. Dermed har det været muligt at holde mange aktører 
samlet uden at skabe konflikt.  
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Tabel 2 - Hovedkonklusioner fra alle rapporterne i havnetunnelens historie 
                  Emner 
 
Aktører 
Kapacitet i 
vejnettet 
Fredeliggørelse 
af Indre By 
Miljø: partikel-
forurening el. 
Støj 
Regionale 
fordele 
Byudvikling/ 
byfornyelse 
Lokalt  
erhverv 
Kollektiv 
trafik 
Københavns Havn og 
B&W (1988 og 1993) 
 
X 
   
X 
  
X 
 
Trafikministeriet 1995  
X 
 
X 
 
     
Vejdirektoratet 
december 1995 
 
X 
 
X 
 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
Transportrådet 1997  
X 
 
X 
 
    
X 
 
Vejdirektoratet 1999  
X 
 
X 
 
 
 
 
 
 
X 
  
Trafik og Miljøplan 
2004 
 
         X 
 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
  
Københavner-tunnelen 
ApS, 2009 
 
X 
 
 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
Østlig Ringvej, 
sammenfatning fase 1, 
2010 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
 
 
 
X 
Østlig Ringvej, 
sammenfatning fase 2, 
2012 
 
X 
 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
 
 
 
X 
Østlig Ringvej, 
sammenfatning af 
linjeføringsanalyse, 
2012 
 
X 
 
 
X 
 
X 
 
X 
 
X 
 
 
 
X 
Trængsels-
kommissionens 
Idékatalog, 2013 
 
X 
 
              X 
 
 
 
X 
  
 
 
X 
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Fra 2000 til 2005 forstummer debatten om tunnelen. HUR’s behandling af tunnelen er 
tilnærmelsesvis ikke eksisterende, og da den igen indtræder i den trafikale debat, er det fordi 
RealDania og Københavnertunnelen ApS hver for sig fremlægger prospekter for en havnetunnel. 
Men denne gang er prisoverslaget eksploderet, da der nu arbejdes med en mere vidtgående og 
overvejende boret tunnel. Tabellen herunder viser den prisudvikling som havnetunnelen har 
undergået i de seneste 18 år: 
Tabel 3 – Prisjusterede overslag for havnetunelen 
 1995 
Trafikministeriet 
1995 
Vejdirektoratet 
1997 
Transportrådet 
1999 
Vejdirektoratet 
2005 
RealDania 
2005 
Kbh. 
Tunnelen 
ApS 
2009 
Kbh. 
Tunnelen 
ApS 
(revideret) 
2012 
Rambøll 
Ikke 
justeret 
pris 
 
1.8 
 
1.8 
 
3 
 
3.335 
 
20 
 
15 
 
20 
 
27 
Justeret 
pris 
(2012) 
 
2.62 
 
 
2.62 
 
4.17 
 
4.48 
 
23.46 
 
17.6 
 
21.3 
 
27 
(Priserne er uden moms og afgifter, opgivet i milliarder kroner. Udarbejdet af Jan Kragerup) 
 
RealDania og Københavnertunnelen ApS’ forslag kunne blive anset som flere luftige forestillinger 
om havnetunnelen for så ellers at støde på den samme politiske modstand, som var til stede i 2000. 
Men noget har ændret sig i 2005, for projektet bliver ikke affejet på samme måde. I stedet begynder 
en ny omgang, hvor, om ikke tunnelen så i hvert fald forhåbningerne om en tunnel, får nyt liv. At 
2005 bliver året, hvor havnetunnelen igen entrerer den trafikpolitiske dagsorden er måske ikke så 
overraskende set i lyset af, at det er samme år Lars Engberg, der i mellemtiden er blevet midlertidig 
Overborgmester, går af og forlader Københavns Kommune som politiker. Man kan i hvert fald 
argumentere for, at den politiske modstand for havnetunnelen er blevet reduceret med Lars 
Engbergs afgang. 
I forhold til den konkrete finansiering af tunnelen, så har den megen vidensindsamling, der 
er foregået op igennem halvfemserne og nullerne ikke kastet ret mange eller dybdegående forslag af 
sig. Brugerbetaling har været nævnt flere gange, som en måde at dække omkostningerne, men der 
findes delte meninger om denne form for finansiering blandt aktørerne. Det kan argumenteres, at  
da den endelige finansieringsform er en politisk beslutning, så må det være op til de politiske 
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beslutningsorganer at bestemme og beslutte, hvordan og hvor pengene skal findes. Men fra politisk 
hold er der nærmest larmende stilhed omkring finansieringsspørgsmålet. Generelt har de 
finansieringsformer, der bliver nævnt mere karakter af generelle overvejelser end egentlig specifik 
beregning af konkrete finansieringsformer. Transportrådets rapport fra 1997 ”Havnetunnel i 
København – vurderinger og hovedspørgsmål”, er den første rapport, der har et mere nuanceret syn 
på finansieringsaspektet. I den gøres der nogle overvejelse omkring skattefinansiering, 
gevinstdeling, brugerbetaling og roadpricing (Transportrådet 1997: 22). Transportrådets 
overvejelser er interessante af 2 grunde; for det første fordi det er første gang i processen, at en 
aktør gør sig specifikke overvejelser om finansiering, der kunne åbne op for diskussionen om, hvem 
der egentlig skulle betale i sidste ende, og for det andet fordi det ikke bliver resultatet. Men selvom 
diskussionen om finansieringen synes at fordampe uden at være sat helt i gang, så synes opridset af 
fordelingsspørgsmålet. Et spørgsmål som stadig er ubesvaret, men hvor der er tegn på, at 
diskussionen er i den indledende fase. At tråden fra Transportrådet om hvem der skal betale for 
finansieringen af havnetunnellen ikke bliver samlet op, kan forklares ud fra den generelle tendens i 
halvfemserne og nullerne – enhver præcisering af de politiske mål er genstand for potentiel konflikt 
eksemplificeret ved Lars Engberg, og den modstand han stod for i Københavns 
Borgerrepræsentation. 
Men der synes en ny udvikling, der kan tyde på, at processen er ved at være moden til at 
kunne rumme en højere grad af spørgsmål om finansieringen. 
 
Den seneste udvikling omkring finansieringen af havnetunnelen 
ATP, PFA, PKA, SamPension og Pension-Danmark udgav i maj måned 2013 en OPP-rapport med 
oplæg til projekter, der vil være interessante for pensionsselskaberne at investere i som led i et 
offentligt-privat samarbejde. Heri lægges der særlig vægt på mulighederne i at skyde penge i 
havnetunnelprojektet, hvorfor havnetunnelen er kommet et skridt nærmere virkeligheden med 
pensionsselskaberne som pengestærk privat aktør, der kan gøre det muligt at finde 27 milliarder til 
en realisering af projektet (OPP-rapport 2013).  
I forhold til finansiering af andre anlægsprojekter af samme størrelse som havnetunnelen, så 
er Metrocityringen interessant. Det er den, fordi den til dels er afhængig af grundsalg i Nordhavn. 
Ejendomsværdien i Nordhavn kan således kobles direkte på Metrocityringen, og dermed bliver også 
havnetunnelen en faktor. Havnetunnelen forøger ejendomsværdien i Nordhavnen, da den øger 
tilgængeligheden, og da Metrocityringen bliver delvist finansieret ved salg af grunde i Nordhavn, er 
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der incitament for at bygge havnetunnelen (Ingenøren.dk I). På denne måde opstår der en 
finansieringsslange, hvor det ene anlægsprojekt afhænger af det næste anlægsprojekt. I dette 
tilfælde er Metrocityringen delvist afhængig af en havnetunnel fra Refshaleøen til Nordhavn. 
Spørgsmålet bliver så, hvordan en havnetunnel skal finansieres? Grundene på Refshaleøen vil stige 
i værdi, men de er overvejende eget af private fonde og ejendomsselskaber. Staten og Københavns 
Kommune vil derfor ikke kunne kapitalisere på grundsalg på Refshaleøen på samme måde, som de 
har gjort i Nordhavn. Transportrådet overvejede i 1997 de forskellige former for finansiering, der 
kunne komme i spil i forbindelse med en havnetunnel. En af overvejelserne gik på gevinstdeling 
(Transportrådet 1997: 22), der indebærer et scenarie, hvor forskellige parter der har en økonomisk 
interesse i et givent projekt er med til at finansiere det. Dette kan foregå ved direkte økonomisk 
’overførsel’ eller måske især ved særlige ejendoms- og erhvervsafgifter. Denne finansieringsform 
nævner Transportrådet som en mulighed, men nævner samtidig, at der er få danske eksempler på en 
sådan måde at finansiere infrastrukturelle projekter på. Problemet opstår når fordele for de aktører, 
der menes at have en økonomisk interesse i havnetunnelen, skal vurderes. For ejerne af jord på 
Refshaleøen vil en havnetunnel medføre, at deres ejendomsværdi stiger, men samtidig må det tages 
med i den økonomiske betragtning, at Refshaleøens jord er forurenet, da der har ligget industri i 
området i mange år. Spørgsmålet bliver da, hvad en rensning af jorden på Refshaleøen koster, og 
om det overstiger den værdiforøgelse som havnetunnelen bibringer. Transportrådet gennemfører et 
regneeksempel på værdistigning for bolig- og erhvervsbebyggelse på Refshaleøen, når der bygges 
en havnetunnel: Det antages, at der kan bygges 600.000 etagemeter med en etagemeterpris på 2000 
kr. Etagemeterprisen uden en havnetunnel vurderes til mellem 500 og 700 kr.5. Det giver således en 
værdistigning pr. etagemeter på mellem 1300 og 1500 kr., hvilket vil give en samlet værdiforøgelse 
på mellem 800 millioner og en milliard kroner i 1997-priser (mellem 1,11 og 1,67 milliarder kroner 
i 2012 priser). For at ejendomsbesidderne på Refshaleøen skal opleve en reel værdiforøgelse må en 
rensning af jorden altså ikke overstige en milliard kroner. Samtidig kan en værdiforøgelse heller 
ikke realiseres fra den ene dag til den anden. Transportråddet forventer en tidshorisont på mellem 5 
og 10 år for udviklingen af bolig- og erhvervsudviklingen af arealerne på Refshaleøen 
(Transportrådet 1997: 23f). Dette synes at være et scenarie, som der stadigt må tages højde for i de 
overvejelser, der gøres i dag om en havnetunnel og dens finansiering. Priserne har nok udviklet sig, 
men problematikken er den samme, hvis ikke større idet havnetunnelsprojektet i dag arbejder med 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  5	  Priserne pr. etagemeter er vurderinger, som Transportrådet har indhentet fra ejendomsmæglere (Transportrådet 1997: 
24).	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et større finansieringsgrundlag, da den vedtagne linjeføring og tunnelvalg af Københavns 
borgerrepræsentation er prissat til 27 milliarder kroner. Der er således nogle andre omstændigheder 
vedrørende de grundarealer på Refshaleøen, der stiger i værdi ved etableringen af en havnetunnel i 
forhold til grundarealerne i Nordhavn. Ejerforholdene på den ene side, og på den anden side findes 
der nogle miljøhensyn, der må tages højde for, og som kan nedsætte forventningerne til, hvor meget 
der kan bidrages med i forhold til finansieringen af havnetunnelen. 
I forhold til de private interesser på Refshaleøen, så er pensionsselskaberne interessante: 
Kommunernes Pensionsforsikring, Lønmodtagernes Dyrtidsfond, Pensionskassen for sygeplejersker 
og PKA, PFA Pensionsforsikring A/S er alle medejere af Refshaleøens Ejendomsselskab. Heraf er 
især interessant, at PKA og PFA er to ud af fem pensionsselskaber, der den 15. maj 2013 stod bag  
rapporten ”Organization and financing of public infrastructure projects”, hvor havnetunnelen er 
nævnt som oplagt eksempel på offentligt privat partnerskab (OPP 2013: 75f). På en og samme tid 
får man plejet sine ejendomsinteresser på Refshaleøen, og man kan gøre der i form af 
havnetunnelen, der ligeledes ville blive en forretning, der bliver forrentet for pensionsselskaberne. 
Der er således en dobbelteffekt ved at bygge en havnetunnel for nogle af pensionsselskaberne. 
Der er som sagt ikke foretaget nogen beslutning om finansiering, men der viser sig nu nogle 
alternativer. Pensionsselskabernes interesse viser i al fald, at privat kapital kan se en forrentning af 
en sådan investering. Spørgsmålet er så, om det vil være en god løsning for det offentlige? Ole 
Helby Petersen, senior forsker ved Det Nationale Institut for Kommuner og Regioners Analyse og 
Forskning (KORA), mener umiddelbart ikke, at det vil være den bedste løsning: 
 
”Der er tale om en tilståelsessag, for pensionsselskaberne lægger jo ikke skjul på, at 
renten hos dem vil være højere. Derfor har vi en situation, hvor staten kan låne 
historisk billigt og samtidig argumenteres der for, at man skal optage lån til en højere 
rente hos pensionskasserne. Det er det svært at finde de saglige argumenter for.” (DR 
Nyheder A). 
 
Han mener omvendt, at da renten er historisk lav, så vil det bedre kunne betale sig for det offentlige 
at låne pengene. I al fald er finansieringen nu en del af diskussionen om havnetunnelen til forskel 
fra tidligere. Næste spørgsmål er så, hvilke chancer der findes for en realisering af havnetunnelen – 
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er der ved at åbne sig et policy window? Dette spørgsmål vil blive behandlet dybere i kapitel 5: 
Analyse. 
  
	   47	  
Kapitel 5: Analyse 
 
I dette kapitel analyseres policyprocessen omkring havnetunnelen ud fra Kingdons tre strømninger. 
Analysen er således delt op i tre hovedanalyser med hver sin strømning i fokus. Afslutningsvis vil 
der være et diskussionsafsnit, hvor der opsummeres og ses på de overordnede tendenser, der særligt 
skiller sig ud i policy processen. 
5.1 Problem strømningen  
Igennem tiden er idéen om en havnetunnel øst om København blevet ændret op til flere gange, og 
har derfor haft mange forskellige funktioner i forhold til, hvilke problemer den har haft til formål at 
løse. Hensigten med dette analyseafsnittet er derfor at klarlægge det nuværende formål med en 
havnetunnel og diskutere havnetunnelens målsætning ud fra de problemer, der tegner sig i dag. Det 
skal ses som en besvarelse af første underspørgsmål: ”Hvorledes har Havnetunnelens formål 
udviklet sig og hvilke problemer skal den løse i dag?”.  
 
Et problem er ikke altid selvindlysende, og en overordnet problemstilling kan have mange vinkler 
og svarmuligheder – alt sammen defineret ud fra aktørernes perspektiver, ønsker eller ideologiske 
ståsteder (Kingdon 2011: 90). Dette gælder også forslaget om en havnetunnel, der gennem tiden har 
haft mange forskellige formål defineret ud fra de involverede aktørers forskellige præferencer. 
Hensigten med en havnetunnel startede ud med at være en målsætning om at skabe bedre 
konkurrencevilkår for Københavns Havn i 1980’erne, men her godt 30 år senere er der tilføjet helt 
nye perspektiver, ønsker og ideologier til idéen om en havnetunnel.  
Det kan undre hvorfor så stor en infrastrukturel investering pludselig er kommet på den 
politiske dagsorden igen, når den tidligere har været dødsdømt op til flere gange i forskellige 
udformninger (jf. Kapitel 4). Der har længe været et behov for løsninger på det trafikale område, 
men den oprindelige idé om at etablere en havnetunnel grundede i et ønske om at øge 
konkurrenceforholdene i Københavns havn. Det er derfor interessant at sætte de nuværende formål i 
relief hertil. Havnetunnelen er endnu ikke blevet realiseret, da ingen har formået at adressere 
problemet og skabe konsensus. Dette har afgørende betydning for, om en idé som havnetunnelen får 
lov til at vinde indpas på den politiske dagsorden (Kingdon 2011: 104). Her er det også vigtigt at 
distinktere mellem et forhold og et problem; der er de hverdagsforhold, vi hver dag lever med, og så 
er der problemer, vi ønsker at gøre noget ved. Sidder man fast i trafikken på vej til arbejde, er det 
ikke nødvendigvis, fordi man tænker det som værende et problem, men snarere en konsekvens man 
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må leve med, når man bor i en storby. Men ønsker man derimod at gøre noget ved disse vedvarende 
kødannelser, hvor forholdet går hen og bliver et reelt problem, vil aktører søge at få det på den 
politiske dagsorden og finde en løsning (Kingdon 2011: 109).  
 
5.1.1 Definering af problemerne/Havnetunnelens formål 
Havnetunnelen er netop kommet på dagsordenen igen pga. af en uholdbar udvikling i bymiljøet og 
trafikken, som har skabt et større og større ønske om, at der bliver gjort noget ved de eksisterende 
trafikale forhold ved blandt andet at øge den infrastrukturelle kapacitet. Dette, samt et vedvarende 
ønske blandt københavnerne om at fredeliggøre byrummet, har gjort havnetunnelen relevant igen. 
Havnetunnelens genopblomstring skal derfor ses i lyset af en ny dagsorden i forhold til hvilke 
problemer, den skal være med til at løse. En dagsorden der passer bedre ind i billedet af hvilke 
problemer man ønsker at gøre noget ved. Spørgsmålet er så, om havnetunnelen som den ser ud i 
dag, vil være den bedste løsning på problemerne. 
I dag beskrives havnetunnelen først og fremmest som en løsning på de trængselsproblemer, 
som man står overfor i Hovedstadsområdet (jf. Kapitel 4). København er en væsentlig trækkraft for 
Danmarks udvikling, men i de seneste 5-10 år har alle de statslige og regionale vejforbindelser i 
Hovedstadsområdet været under pres (Transportministeriet A 2012: 3). Den øgede belastning af 
indfaldsvejene i Hovedstadsområdet betyder en stigende rejsetid for pendlere, hvilket har negative 
konsekvenser for den foresatte udvikling af Hovedstadsområdet og områdets 
konkurrencedygtighed. Der er derfor et stigende behov for at skabe bedre infrastruktur, hvis man 
skal sikre en god tilgængelighed til landets hovedstad og dermed den dynamik, som er en væsentlig 
del af udviklingen i Danmark (Transportministeriet A 2012: 3). 
De seneste 15-20 år er byudviklingen i København ligeledes gået stærkt med blandt andet 
Ørestaden, udviklingen af havnearealerne, udbygningen af Metroen, Øresundsbroen samt en helt ny 
bydel i Nordhavn (Sund & Bælt 2005: 5). Dette er en byudvikling, der vil komme til at skabe endnu 
flere arbejdspladser, og som skal gøre plads til det stigene antal indbyggere. København oplever i 
disse år et boom i befolkningstilvæksten og ifølge prognoserne vil København vokse med 100.000 
indbyggere frem til 2025 (Christiansen og Faber 2013; Københavns Kommune, Center for Trafik 
2012: 8). Som det ses i nedenstående tabel over København Kommunes opgørelse af befolkningen, 
er befolkningen i København steget med 10.506 personer mellem 2012 og 2013 (Københavns 
Kommune: A). 
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Tabel 4 – Befolkningstal, Københavns Kommune 2012-2013 
 
(Københavnskommune.dk A) 
 
Den øgede befolkningstilvækst medfører nye trafikale udfordringer, som skaber behov for nye 
løsninger. Den gennemsnitlige trafikvækst på vejene i perioden 1984 til 2004 har været cirka 2,2 
procent om året, og hvis man ser på hovedstadsområdet som helhed, er bilen fortsat det mest 
anvendte transportmiddel (Trængselskommissionen 2013: 33). Ifølge beregninger vil biltrafikken 
frem til 2045 kunne stige med 30-40 procent i Københavns Kommune6, hvilket ligger ud over, hvad 
vejnettet i praksis har kapacitet til (Sund & Bælt 2005: 3). Allerede i dag er trængslen et problem, 
og borgere og erhvervsdrivene i Hovedstaden spilder hver dag omkring 130.000 timer på at holde i 
kø (Københavns Kommune, Center for Trafik 2012: 8). 
 
5.1.2 Løsningen der leder efter problemer 
Disse problemer har gjort det relevant at trække havnetunnelen frem igen, og løsningen er således 
skabt før selve problemet. Havnetunnelen kunne ikke vinde politisk opbakning, da den første gang 
blev præsenteret af en privat interessegruppe, fordi de ikke kunne overbevise beslutningstagerne 
om, at der var et reelt problem (Kingdon 2011: 115). Men selvom det var en beskeden 
opmærksomhed Københavns Havn fik skabt omkring idéen om en havnetunnel i første omgang, så 
var den nu offentlig tilgængelig – og selve policyprocessen begyndte hermed (Kingdon 2011: 114).
  
At idéen var offentlig tilgængelig betød, at andre aktører havde mulighed for at tage idéen til 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
6 Der er en betydelig usikkerhed knyttet til de detaljerede beregningsresultater (Sund & Bælt 2005: 3). 
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sig med deres egen agenda for øje. Havnetunnelen er således et godt eksempel på organiseret 
anarki, hvor problemer leder efter svar, løsninger efter problemer, beslutningstagere efter arbejde og 
intet fungerer nødvendigvis i logisk rækkefølge med hinanden (jf. Cohen, March og Olsen 1972). 
Havnetunnelen har gennem tiden tilpasset sig nye problemstillinger og dermed gået fra at være 
svaret på et problem til at være  løsningen, der leder efter problemer på en måde, så projektet har 
kunne skabe et fundament der kunne vinde tilstrækkelig opbakning (Zahariadis 2007: 67). Dette 
skyldes bl.a. uklare præferencer, hvor forskellige aktører har taget idéen om en havnetunnel til sig, 
men fortolket og udformet den ud fra deres egne præferencer. Den institutionelle proces skal derfor 
ses som en samling løse idéer frem for et sæt klart formulerede præferencer, der har påvirket 
beslutningstagernes valg gennem tiden. Som det tydeligt ses i Tabel 2 (se side 41) er der tilføjet nye 
præferencer til havnetunnelen og andre er kommet og gået. Dette kan der være forskellige grunde 
til, men en af grundene kan være, at man løbende har forsøgt at tilpasse idéen om en havnetunnel 
ind i en ramme, der passer til nutidens problemer. 
At få folk til at se nye eller gamle problemer på en bestemt måde er en stor konceptuel og 
politisk bedrift, hvilet i sidste ende er det, havnetunnelen står og falder med (Kingdon, 2011:115). 
Som illustreret i Tabel 2, ses det tydeligt, at der kommer en ny agenda efter årtusindeskiftet, da 
havnetunnelen herefter bliver fremhævet som løsning på miljøproblemer. Havnetunnelen som 
løsningsforslag bliver således koblet til nye problemer, hvilket har en betydelig effekt, da det er 
bestemmende for måden, man anskuer løsningsforslaget på (Kingdon 2011: 112). Bliver 
havnetunnelen kun omtalt som et transportproblem, vedrører det kun bilister – men bliver 
havnetunnelen derimod sat i forbindelse med miljøproblemer, er der mulighed for at få opbakning 
til idéen fra andre aktører. Det handler på den måde om at adressere et problem på en måde, hvor 
man får overbevidst flest mulige aktører om, at det er den bedste løsning (Kingdon 2011: 115). Som 
det fremgår af Tabel 2, har havnetunnelen altid haft til formål at øge kapaciteten i vejnettet, hvilket 
derfor må anses som hovedformålet.  
 
5.1.3 Fælles forståelse versus mismatch 
Der kan forekomme et mismatch mellem de observerede forhold, man ønsker at ændre og 
aktørernes forståelse af, hvordan der skal rettes op på det. Forskellige ideologier og forestillinger af 
hvordan det ideelle samfund bør udforme sig, kan gå hen at blive et problem i sig selv (Kingdon 
2011: 110). Havnetunnelen og andre visioner i Københavns Kommune står i kontrast til hinanden, 
og er derfor med til at skabe problemer i processen. Selvom løsningen om en havnetunnel i dag har 
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opnået erkendelse af relevante aktører i regeringen, er der samtidig kommet flere modstandere af 
projektet.  
I Københavns Kommunes ”Trafik- og Miljøplan” fra 2004 var det kommunens vision og 
målsætning, at den overordnede trafikplanlægning skulle sikre, at der blev skabt en balance mellem 
den erhvervsmæssige og befolkningsmæssige udvikling. Målet var at sikre et velfungerende 
transportsystem som kunne medvirke til at bevare velstanden i byen. Visionen var samtidig at 
mindske bilisme og dermed adressere miljøproblemerne i Hovedstaden (Københavns Kommune 
2004: 22). Kun en tredjedel af københavnerne havde rådighed over en bil til dagligt på daværende 
tidspunkt, og halvdelen af disse brugte den kun i fritiden. I 2012 kom ”Handlingsplan for Grøn 
Mobilitet” hvor visionerne fra 2004 er blevet ført videre, samtidig med at der kom mere fokus på 
’grøn vækst’ gennem blandt andet ’grøn mobilitet’. København Kommunes vision er, at 
”[m]obiliteten i København skal effektiviseres og forgrønnes for at stimulere væksten, bidrage til en 
CO2-neutral by og det gode københavnerliv.”. Det kan diskuteres om visionerne i disse 
handlingsplaner stemmer overens med planerne om en havnetunnel, der blandt andet kommer 
bilisterne til gode. Dog bliver det fremhævet, at havnetunnelen vil fjerne de mange bilister fra de 
mest belastede veje i Indre By og dermed også skabe miljøforbedringer og mindske 
støjbelastningen.  Ayfer Baykal (SF), Teknik- og Miljøborgmester, har åbent kritiseret idéen om en 
havnetunnel i København på flere punkter. Hendes kritik går især på de miljøkonsekvenser en 
havnetunnel vil medføre, samt at pengene der skal bruges på en havnetunnel, efter hendes mening, 
kan bruges bedre på kollektiv trafik og bedre forhold for cyklister (Kilde). ”Handlingsplan for Grøn 
Mobilitet” er et politisk samarbejde mellem Overborgmester Frank Jensen og Teknik- og 
Miljøborgmester Ayfer Baykal, det kan derfor undre, at der er opstået en politisk uenighed om 
havnetunnelen mellem dem. Der må siges at være et mismatch imellem deres præferencer for byen 
og holdning til, hvilken betydning etableringen af en havnetunnel vil have på København og hele 
Regionen Hovedstaden. Hvor Frank Jensen anskuer havnetunnelen som en del af ”Handlingsplanen 
for Grøn Mobilitet”, mener Ayfer Baykal, at den strider imod målsætningerne heri. Selve 
hovedproblematikken i konflikten, må ses som forskellen i prioriteringen af henholdsvis privat og 
kollektiv trafik, samt hvilke virkninger dette valg har for miljøet. 
 
5.1.4 Privat versus kollektiv trafik 
Der er bred enighed blandt politikere og trafikforskere om, at der skal gøres noget ved den trafikale 
belastning i København. Men løsningen er de uenige om (Ingeniøren.dk C). Hvorvidt man skal 
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investere i løsninger, der tilgodeser privatbilismen eller i stedet satse på den kollektive trafik i et 
forsøg på at mindske trængslen, er der delte meninger om. Der er aktører som støtter privatbilismen 
og ønsker bedre forhold for bilkørsel ved at øge kapaciteten på vejene. Andre aktører mener, at det 
er en stor fejltagelse, at man både vil forbedre forholdene for bilisterne samtidig med, at man fra 
kommunens side satser på at fremme den kollektive trafik. Peter Hartoft-Nielsen, byplanlægger og 
civilingeniør ph.d., mener ikke, at det er muligt at investere i privattrafikken og offentlig transport i 
byområderne på samme tid, hvis man vil imødekomme behovet for mobilitet (Ingeniøren.dk D). 
Peter Næss, professor i byplanlægning på Aalborg Universitet, er enig i denne antagelse og ytrede 
sig til Trængselskommissionens arbejdsgruppe 3 om netop dette perspektiv, hvor han skrev 
følgende: 
 
”At gøre begge dele – bruge nogle milliarder på metro, letbane osv. og nogle andre 
milliarder på nye motorveje eller flere kørebaner på de eksisterende - er som at træde på 
speederen og bremsen samtidigt.” (Næss 2012) 
 
Peter Næss taler ud fra den vision, der er gennemgående i ”Handlingsplan for Grøn Mobilitet” om, 
at den kollektive trafik skal styrkes på bekostning af den private. Derfor mener han ikke, at det er 
nok at forbedre den kollektive trafik, men at det også er vigtigt, at man undgår at forbedre 
’bilismetilbuddet’ gennem byggeri af nye og udvidede veje (Næss 2012). Peter Næss stiller sig 
således skeptisk overfor, hvorvidt trængsel overhovedet er et brugbart parameter for at beslutte 
hvilke trafikprojekter, der skal investeres i. Ifølge Petter Næss er problemet, at planlægningen af 
store vejanlæg ofte bygger på trafikmodeller, som ikke tager hensyn til begrebet ’induceret trafik’, 
som beskriver det faktum, at efterspørgslen af plads på veje i storbyområder er større end udbuddet 
(Ingeniøren.dk E). Ifølge ’induceret trafik’ vil øget kapacitet på vejene kunne medføre forskellige 
konsekvenser, der skaber en øget brug af vejene. Dette sker, da trafikanter som har anvendt 
alternative veje eller transportformer, vil begynde at vende tilbage til den udvidede eller nye vej 
(Ingeniøren.dk E). Peter Næss mener derfor ikke, det vil løse de trængselsproblemer, man står 
overfor, men snarere forværre dem. Han påpeger, at visionen om den kollektive trafik derimod skal 
styrkes på bekostning af den private, hvilket forudsætter, at man forøger kapaciteten i den 
kollektive trafik, så den bliver i stand til at modtage de nye passagerer, som restriktioner på 
privattrafikken vil skabe (Næss 2012). 
At havnetunnelen er med til at mindske trafikbelastningen i Indre By på sigt, bliver der sået 
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tvivl om af Lise Drewes Nielsen, som er professor i trafik og byplanlægning på Roskilde 
Universitet. Hun har tidligere udtalt følgende: 
 
”Jeg ser ikke det store perspektiv i at bygge store infrastrukturanlæg som en 
havnetunnel. På sigt fjerner det ikke trafikproblemer, men flytter dem blot til andre 
steder i byen, og hvis man gør det lettere at køre i byen, genererer man mere trafik” 
(Rådet for Bæredygtig Trafik 2004).  
 
Ifølge Lise Drewes Nielsen skal havnetunnelen, ligesom Peter Næss argumenterer for, kun ses som 
en midlertidig løsning på de trafikale problemer vi ser i dag, da hun også mener, at den vil generere 
mere trafik og dermed skabe en ny belastning på vejene i og uden for byen. I deres optik vil en 
havnetunnel derfor i ringe grad kunne ses som en fredeliggørelse af Indre By, medmindre man 
samtidig indfører restriktioner på biltrafikken. Center for Trafik mener også, at det er nødvendigt at 
lave restriktioner for bilisterne i København, hvis man vil have flere til at benytte sig af offentlig 
transport: 
 
”For at flytte bilister til andre transportformer er det nødvendigt at supplere med 
direkte regulering af biltrafikken, fx ved at gøre det dyrere at køre bil samtidig med at 
de øvrige tilbud udbygges og gøres billigere.” (Københavns Kommune, Center for 
Trafik 2012: 8). 
 
Center for Trafik ligger derfor på linje med Peter Næss og Lise Drewes Nielsens. Billisterne mener 
derimod, at det er en kendsgerning, som det ser ud nu, at der kommer flere biler i København, 
hvilket skaber behov for forbedringer af vejnettene. Københavnerne selv får flere biler, og 
pendlertrafikken vil blive ved med at vokse fra de 170.000, som i dag kører frem og tilbage mellem 
deres hjem uden for byen og arbejdspladsen (Christiansen og Faber 2013). Fortalere for en 
havnetunnel argumenterer derfor for, at havnetunnelen vil være en måde at aflaste de mest 
befærdede veje og som en nødvendig løsning, hvis man ønsker at dæmme op for de trafikale 
problemer i København.  
 
Teknik- og miljøordfører for Socialdemokraterne Lars Weiss tvivler på, at de 27 milliarder kroner 
en havnetunnel vil koste, kan løse de samme trængselsproblemer, hvis de i stedet bliver brugt på 
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kollektiv trafik: ”Vi står ikke over for et samfund, hvor bilen kan undværes, men der kommer 
heldigvis miljøvenlige biler. De fylder bare det samme” (Politiken.dk). Lars Weiss stiller 
spørgsmålstegn ved Ayfer Baykals udtalelser og mener samtidig ikke, at den kollektive trafik ville 
kunne bære presset, hvis man udelukkende satsede på kollektive løsninger i hovedstaden. I Trafik- 
og Miljøplanen fra 2004 blev der lavet en holdningsanalyse, som viste, at der generelt var en 
forståelse for, at det ikke kun er københavnerne, der har brug for at færdes i byen. Derimod er der 
mange, der finder, at trængsel og parkeringsforhold udgør et problem, mens en anden stor gruppe 
borgere er bekymrede for de afledte problemer fra biltrafikken. Fælles for alle er, at det er mængden 
af biler, der er det centrale problem (Trafik- og Miljøplan 2004:20). 
Her er det værd at bemærke, at et af de hovedformål som Frank Jensen fremhæver ved 
havnetunnelen, er at den vil styrke fremkommeligheden for pendlere og erhvervstrafik i regionen, 
der skal krydse København eller har endemål  i dele af det centrale København (Jensen 2012). Dette 
formål har altså ikke fokus på at løse de trængselsproblemer som Københavnerne oplever, hvis der 
ikke samtidig bliver indført andre trafikprojekter eller direkte restriktioner for trafikken i Indre By. 
Ayfer Baykal mener derfor heller ikke, at havnetunnelen kommer københavnerne til gavn, men at 
det er ”en tunnel, som omegnskommunernes bilister kan benytte sig af” (Ingenøren.dk F). For at 
imødekomme denne kritik har Frank Jensen forsøgt at fremhæve de positive konsekvenser, som 
man mener vil komme; som eksempelvis mindre støj og forurening i Indre By. Så sent som den 21. 
maj 2013 var Frank Jensen ude med et forslag om, at havnetunnelen skulle kobles med en ny 
metrolinjeføring til Malmø. Der gik dog heller ikke lang tid før at en Facebookgruppe mod 
havnetunnelen ”Nej til flere biler i København”, kom med kritik af forslaget, da de mener, Frank 
Jensen ’sugarcoater’ havnetunnelen ved at koble den sammen med kollektiv trafik (Ingeniøren.dk 
G). 
Tilhængere og modstandere af havnetunnelen forsøger hver især at præge dagsordenen med 
argumenter, der fremmer egne præferencer. Ofte bliver diskussionen unuanceret, fordi de står i hver 
deres lejer, hvor de selv kan definere, hvad der er op og ned i processen.   
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5.2 Policy strømningen  
Dette afsnit vil tage udgangspunkt i andet arbejdsspørgsmål: ”Hvilke aktører har en interesse i 
Havnetunnelen og hvilke konsekvenser har det medført for policy processen?”. Analyseafsnittet vil 
derfor omhandle de forskellige aktører og deres interesser i policyprocessen med en havnetunnel. 
 
Som det blev gennemgået i forrige afsnit, har København vokseværk. Dette har en stor betydning 
for infrastrukturen med både en belastning af vejnettet og et behov for arealudvikling af nye 
områder i København. København er vokset med 45.000 indbyggere på 5 år, og der flytter cirka 
1000 nye til hver måned anno 2013 (Christiansen og Faber 2013). Hertil kommer den generelle 
befolkningsvækst og det faktum, at mange arbejdspladser ligger i København, og dermed er der stor 
trafikal belastning på indfaldsvejene i myldertiden, der kun ser ud til at stige fremover. Mange 
rapporter italesætter dette og fremhæver de regionale transportfordele ved anlæggelsen af en 
havnetunnel med henvisning til et ønske om, at skabe et helhedsbillede af den trafikale udvikling. I 
det henseende har havnetunnelens policyforløb været problematisk. Havnetunnelen er aldrig, på 
trods af opfordringer, blevet medtaget i en større trafikal helhedsplan for København og regionen i 
sig selv (Ingeniøren.dk H).	  Problemet her består i, hvorvidt det overhovedet er muligt at forbedre 
den trafikale situation i København uden at inddrage et større regionalt helhedsbillede – altså 
hvordan havnetunnelen operationaliseres i sammenspil med nye motorveje og arealudviklingen af 
nye byområder. Dette kan benyttes af modstandere af havnetunnelen i deres kritik, men i stedet går 
kritikken i langt højere grad på, at man negligerer den offentlige trafik og satser på privatbilismen, 
og at dette hænger dårligt sammen med brandingen af København som en ’grøn by’ (jf. 
problemstrømningen i policyprocessen, der er behandlet i forrige afsnit). 
Da trængselsringen definitivt blev sendt til tælling i februar 2012, grundet politisk pres fra 
omegnskommunerne, og at man ikke kunne samle 90 mandater i Folketinget, blev der på ny ’plads’ 
til havnetunnelen i debatten. (Kristligtdagblad.dk). I den forstand har havnetunnelen også arvet 
noget af godset fra trængselsringen og en række af de samme problemer kobles til denne løsning og 
aktører er skiftet ud over tid. Dog har debatten om en havnetunnel ikke fyldt meget i den bredere 
offentlighed i nyere tid, førend principbeslutningen om linjeføringen blev taget i november 2012. 
Dette kan dog være et strategisk valg i sig selv på baggrund af erfaringerne, der blev gjort som følge 
af den store modstand til trængselsringen i medierne. 
I tilfældet med trængselsringen er der lidt et politisk nederlag, og der hives nu et nyt 
forslag op ad skuffen. Havnetunnelen italesættes som løsningen på en række af de samme 
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problemer – denne gang er det dog en forbedring af infrastrukturen og et middel til større mobilitet, 
hvorfor idéen er lettere at sælge til modstandere af trængselsringen, der var fortørnede over 
trængselsringens restriktioner. Da trængselsringen blev droppet og policyvinduet dermed lukket, 
åbnedes et nyt, hvor havnetunnelen for alvor kom på dagsordenen. Da trængselsringen bliver 
droppet opstår der politisk råderum og vilje til at give sig i kast med et nyt stort infrastrukturelt 
anlægsprojekt. Der kobles en række af de samme problemer til løsningen med en havnetunnel, og 
denne overtager dermed noget af trængselsringens arv. De policyentreprenører der har arbejdet for 
en havnetunnel i København har ventet på, at dette vindue skulle åbnes og presser på for at få deres, 
på forhånd udarbejdede, problemløsninger på dagsordenen (jf. Kapitel 3; Kingdon 2011: 165). 
Eksempler på dette er Københavnertunnelen ApS, der retter skriftlige henvendelser til både 
Trængselskommission som Regeringen nedsætter og til Københavns Kommunes Økonomiudvalg, 
for at få deres forslag med i overvejelserne. 
 
5.2.1 Aktører 
Mange aktører har taget del i policyprocessen angående en havnetunnel, nogle kommer til, andre 
går, mens andre har arbejdet for en havnetunnel længe. Strømmen til en policy om en havnetunnel 
er således organisk og flydende over tid (Kingdon 2011: 84). Her kan man igen se, at der eksisterer 
et organiseret anarki (jf. Cohen, March og Olsen 1972) i den forstand, at rammen for forhandlinger 
af en havnetunnel er sat, men at aktørerne varierer. Dette medfører ligeledes, at man ikke kan regne 
med at A fører til B, hvorfor policyprocessen vedrørende en havnetunnel har været svær at 
gennemskue gennem dens historie (jf. Kapitel 4). Forskellige aktører repræsenterer forskellige svar 
og løsninger til et problem, der ikke nødvendigvis er naglet fast, hvilket fremgår af de mangeartede 
udformninger idéen om en havnetunnel har haft gennem dens levetid som infrastrukturel løsning (jf. 
Tabel 2, se s.39). 
Nogle aktører er synlige, mens andre kan være svære at afdække – man kan 
eksempelvis stille spørgsmålstegn ved om bygge- og anlægsbranchen driver lobbyarbejde for at få 
vedtaget Havnetunnelen. Dette arbejde er ikke nødvendigvis synligt for beskueren udenfor de 
politiske forhandlinger, men et faktum er det, at Københavnertunnelgruppens bestyrelse består af 
flere medlemmer fra netop bygge- og anlægsbranchen samt diverse erhvervsaktører 
(Københavnertunnelgruppen.dk). Mere synlige i debatten er Københavnertunnelen ApS, i hvis 
bestyrelse erhvervsinteressenter også indgår. Dog har denne gruppe også forslag til den konkrete 
udformning af en havnetunnel. Aktører som disse har siddet og ventet på, at et ’window of 
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opportunity’ skulle vise sig, hvilket det gjorde da planerne om trængselsringen blev skrinlagt 
(Kingdon 2011: 165ff). Dette er momentet, de har ventet på, og en velforberedt aktør har diverse 
beregninger, forslag eller (i tilfældet Københavnertunnelen ApS) konkrete løsningsforslag klar til at 
byde ind med i debatten. Dog har havnetunnelen på trods af at være et stort og dyrt projekt ikke 
fyldt meget i medierne og den offentlige debat i de senere år. Men at holde debatten om 
havnetunnelen på et administrativt plan og ’under radaren’ kan være en god idé, da beslutninger om 
den videre udførelse eller andre kritiske valg bestemmes af de aktører, der reelt deltager i processen 
(Kingdon 2011: 84f). En flydende policyproces hvor mange parter; borgere, politikere og 
erhvervsliv er med giver en flydende deltagelse, hvor alle aktører søger at øve indflydelse på 
udformningen af havnetunnelen og skubbe policyen i retningen af deres interesse (eller at aflive 
debatten). Jo færre modstridende interesser der er, jo nemmere er det at gennemføre en given 
policy. Derfor kan det give god mening at holde aktører med modstridende interesser ude af 
forhandlinger så længe som muligt, samt vente med en VVM-screening (vurdering af virkning på 
miljøet) til sidste øjeblik af processen – lige inden anlægsfasen. 
Jævnfør Cohen, March og Olsen kan man ydermere hævde, at havnetunnelen som 
løsning gennem tiden har ledt efter problemer, og disse problemer er ændret over tid fra 
fremkomsten af havnetunnelen i slut 80’erne til 2013 og i dag. Anskuet ud fra Garbage Can-
modellen kan man se det således, at der er en ’skraldespand’, der har ’infrastruktur/trængsel i 
København’ som overskrift. I denne ’dumpes’ problemer og løsninger, der relaterer sig hertil – 
mange af disse produceres eller behandles af Trængselskommissionen – heriblandt havnetunnelen. 
Som nævnt i forrige afsnit leder problemer efter svar, løsninger efter problemer, beslutningstager 
efter arbejde og ikke i nogen bestemt rækkefølge. Således går mange idéer igen i 
Trængselskomissionens skraldespand og påvirker og modificerer hinanden i hvad Kingdon i stedet 
ville beskrive som ’the policy primeval soup’ (Kingdon 2011: 121f). Til ’suppen’ eller disse 
elementer knyttes policyentreprenører, det vil sige aktørerne, samt løsninger og ligeledes også 
politiske visioner – jf. ’Grøn Mobilitet’, der er en mærkesag i Københavns Kommune. 
 
5.2.2 Den nyere politiske vinkel på policystrømningen 
Moderniseringen af infrastrukturen i og omkring hovedstadsområdet har længe været en politisk 
prioritet, men hvilken måde man har ønsket at løse problemet på, har der været stor debat om. En 
debat der i flere tilfælde har udsat eller forkastet en lang række initiativer – som tilfældet var med 
Trængselsringen. Trængselsringen  skulle dæmme op for den øgede trafik i hovstadsområdet og 
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dermed være en del af løsningen på de trafikale udfordringer, som man står overfor i 
hovedstadsområdet. Den 22. januar skriver Transportminister, Henrik Dam Christensen, følgende i 
Politiken:  
 
”(…) trængselsringen er den mest effektive indsats mod trængsel og køer i 
hovedstadsområdet. Samtidig giver trængselsringen et overskud, der skal bruges til at 
styrke den kollektive trafik i hovedstadsområdet” (Transportministeriet.dk B). 
Men præcis en måned efter (den 22. februar), efter massiv kritik i medierne, bekræfter regeringen, 
at trængselsringen bliver droppet. Regeringen nedsætter Trængselskommissionen, som får til formål  
at komme med forslag til hvordan trængsel og forurening kan reduceres i Storkøbenhavn og dermed 
beskæftige den sig med den skraldespand, der relaterer sig til infrastrukturen og trængslen i byen 
(DR Nyheder B; Berlingske.dk). I et brev fra Overborgmester Frank Jensen til 
Trængselskommissionen den 20. november 2012, fremfører Københavns Kommune de væsentligste 
formål med en havnetunnel, hvis linjeføring på daværende tidspunkt netop er blevet godkendt af 
Borgerrepræsentationen (Jensen 2012). Havnetunnelen bliver i dette brev fremført som en løsning 
på mange af Trængselskommissionens problemstillinger, heri blandt som en løsning på trængslen 
og mobiliteten i hovedstadsområdet. Der argumenteres yderligere for, at havnetunnelen vil skabe en 
forbedring af miljøet i centrale dele af København, samt at havnetunnelen vil muliggøre fremtidig 
byudvikling i Nordhavn og på Refshaleøen (ibid.). Det er argumenter, som er blevet brugt før, men 
i den grad også argumenter som er modstridende med andre udsagn og holdninger til de 
konsekvenser, man mener etableringen af en havnetunnel vil medføre (jf. Kapitel 4). I screenings 
rapporten fra Rambøll, som ligger til grund for Borgerrepræsentationens beslutning om 
linjeføringen, er de transportpolitiske mål tydelige. En Østlig Ringvej skal primært ses i 
sammenhæng med det overordnede statslige vejnet, hvor målet er, at en Østlig Ringvej skal kunne 
aflaste og supplere statsvejnettet og kun sekundært ses som en vejforbindelse, der kan understøtte 
byudviklingen i København (Transportministeriet A 2012: 3). Frank Jensen skriver det således: ”En 
havnetunnel vil styrke fremkommenligheden for pendlere og erhvervstrafik i regionen, der skal 
krydse København eller har endemål i dele af det centrale København” (Jensen 2012).  
Dermed har formålet med havnetunnelen ændret sig radikalt, siden Københavns Kommune 
ville have transittrafikken ud af byen, og hvor et af hovedformålene med en havnetunnel var at 
fredeliggøre Indre By (jf. Kapitel 4). I Frank Jensens brev til Trængselskommissionen bliver 
fredeliggørelsen af indre by ikke nævnt direkte som et argument for etableringen af en havnetunnel, 
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men kun indirekte da der står, at havnetunnelen vil medføre, ”at en væsentlig del af biltrafikken 
flyttes væk fra de tætbefolkede områder” (Jensen 2012).  Her skal det nævnes, som 
Trængselskommissionen påpeger, at selvom en havnetunnel vil have stor effekt på vejtrængsel i de 
indre bydele og på centrale vejforbindelser i København samt på Motorring 3, vil der også opstå 
mertrafik på havnetunnellens tilbringerveje, som blandt andet andet er placeret på dele af 
Københavns brokvarterer (Trængselskommissionen 2013: 63).  
Det primære formål med havnetunnelen er som sagt at aflaste det overordnede 
statslige vejnet og få det til at hænge bedre sammen, og der er altså ikke længere en model, der 
hovedsagligt skal tage hånd om Københavns trafikale udfordringer, men snarere de regionale 
trafikudfordringer. Københavns Teknik- og Miljøborgmester, Ayfer Baykal (SF) modstand mod en 
havnetunnel bunder blandt andet også i dette, da hun ikke mener, at en havnetunnel er til gavn for 
københavnerne: 
 
”Hvis man har 27 milliarder kroner til at investere i infrastruktur, tror jeg ikke, at jeg 
ville bruge dem til en tunnel, som omegnskommunernes bilister kan benytte sig af. Det 
er ikke københavnerne, der kommer til at bruge den.” (Ingeniøren.dk F). 
 
At havnetunnelen overordnet har til formål at føre transittrafikken gennem København på en mere 
hensigtsmæssig måde, er dog ikke ensbetydende med, at det ikke vil komme Københavnerne til 
gode. Det afhænger af, om man samtidig satser på andre tiltag. I 1998 var det Københavns 
Kommunes intention, at en havnetunnel skulle føre den gennemgående trafik uden om den indre by 
og ved blandt andet at lave parkeringsrestriktioner og forbedringer af den kollektive trafik, skulle 
havnetunnelen være en del af løsningen for at modvirke en stigning i biltrafikken med ærinde i 
Indre By (Københavns Kommune 1998: 62). Havnetunnelen blev altså set som forudsætningen for 
en trafikplan, der havde til formål at fjerne gennemkørende trafik og ligeledes som et nødvendigt 
skridt til at kunne udbedre den kollektive trafik, da der var kapacitetsmangel på vejene 
(Københavns Kommune 1998: 63).  Alt i alt afhænger det af helhedsbilledet, altså hvilke initiativer 
der samtidig bliver iværksat. Modstanden mod en havnetunnel kan derfor også ses i netop manglen 
på en sådan helhedsløsning, da man allerede er gået i gang med beslutningsprocessen, inden 
Trængselskommissionens samlede idékatalog er blevet præsenteret. Ligeledes er en reel 
fredeliggørelse af Indre By ikke længere hensigten, hvilket igennem tiden ellers har været et af 
hovedformålene, og en af de mere positive konsekvenser som etablering af en havnetunnel vil 
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kunne medføre (Vejdirektoratet 1999: 102). Man er dog allerede i gang med etableringen af en 
Metrocityring, samt andre kollektive tiltag, som skal forbedre den kollektive trafik i København 
(Christiansen og Faber 2013). 
5.3 Politik strømningen  
Følgende analysedel tager udgangspunkts i det tredje og sidste underspørgsmål: ”Hvilke 
realiserings problemer står havnetunnelen overfor?”. Afsnittet vil belyse de politiske elementer og 
sammenslutninger, der gør sig gældende i havnetunnelprocessen. 
 
Den politiske strømning indeholder, som før nævnt, den mere generelle politiske ageren. Det er i 
denne strømning, at bekymringer om vælgere, politisk medhold og andre politisk strategiske 
problematikker kommer på banen. I dette analyseafsnit vil der blive taget udgangspunkt i de 
problemstillinger og muligheder, havnetunnelen møder i den politiske strømning. Havnetunnelens 
udvikling og historie har medført flere politisk betændte problemstillinger, der enten skal gøres op 
med eller negligeres ved opbygning af solid politisk opbakning. De følgende afsnit vil analysere på 
disse politiske problemstillinger, hvad der kan gøres ved dem, og hvilke muligheder havnetunnelen 
har for at slippe gennem policyvinduet.  
 
5.3.1 Offentlighedens holdning til havnetunnelen 
Et vigtigt element i politiske aktørers accept af policy er stemningen blandt offentligheden 
(Kingdon 2011: 146ff). Politikere er (eller bør være) bevidste om, hvad vælgerne mener om givne 
forslag, før de sætter deres ry på spil på vegne af policyforslaget.  Mobilisering af politisk vilje er 
essentiel for succesfuld policyudførsel. I den henseende er havnetunnelens fremtid stadig usikker. 
Tunnelen har aldrig, gennem dens mange år på policyarenaen, nået til et stadie, hvor dens fastlagte 
aspekter kan præsenteres for den bredere offentlighed. I stedet er den primært blevet omtalt i 
medier, der vedrører bygge- og ingeniørbranchen. Det er dermed endnu uvist, hvad befolkningen 
som helhed vil mene om etableringen af havnetunnelen. På trods af tunnelens relative anonymitet er 
der flere problemstillinger, der allerede nu skal gøres op med.  Først og fremmest er den mest 
markante politiske modstand som havnetunnelen har mødt til dato fra miljøorganisationer. Fra 
begyndelsen har havnetunnelprocessen ikke haft fokus på eksempelvis cyklisme og miljø, hvilket 
konsekvent har medført modstand og kritik fra disse fløje – også indenfor Københavns egne 
borgmesterrækker. Ayfer Baykal har, som tidligere nævnt, fremsat flere betænkeligheder 
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vedrørende idéen om en havnetunnel. Kritikken lyder blandt andet på, at man ikke skaber mindre 
biltrafik ved at forbedre vejnettet. Tværtimod bliver det skruen uden ende at anlægge et større 
infrastrukturelt byggeri i stedet for at investere de mange milliarder i offentlige transport:  
 
”Al erfaring og forskning viser, at flere vælger at købe og køre i bil, når man forbedrer 
fremkommeligheden for bilister ved at investere i motorringe, som en havnetunnel kan 
sammenlignes med. Det gør det nødvendigt at investere i nye vejudvidelser andre steder 
og bliver skruen uden ende. Man løser ikke trængslen i hovedstaden ved at investere i 
mere asfalt til bilerne men ved at investere i bedre kollektiv transport og bedre forhold 
for cyklister[…]” (BT.dk) 
 
Ovenstående citat stammer fra Ivan Lund Pedersen fra NOAH, som ud over at være modstandere af 
havnetunnelen er kritikere af biltransport generelt. Der har tegnet sig klare linjer for fortalere og 
modstandere på trods af, at der ikke forelægger en endelig plan for etableringen af en havnetunnel. 
Ligesom tilhængerne af havnetunnelen skal skabe support hos politikere, skal politikere skabe 
support blandt befolkningen. Dette kan blive særdeles problematisk, hvis modstandere formår at 
’salte jorden’ inden, der skabes politisk velvilje for tunnelen. Som tidligere nævnt har der siden 
havnetunnel først blev bragt på banen, været et bredt spektrum af interessenter der har drevet idéen 
om denne frem på dagsordenen igen og igen. Det første formål havnetunnelen havde var at højne 
konkurrenceevnen for det københavnske industri- og erhvervsliv. Der tegner sig på denne baggrund 
to grupperinger for havnetunnelen; erhvervslivet på den ene side og miljøaktivister på den anden 
side. Konsekvenserne for hvorvidt politikere tør tage det endelige skridt med en vedtagelse af 
havnetunnelen afhænger af, hvem der er i stand til at kommunikere bedst med den københavnske 
befolkning.  
Den offentlige accept afhænger af, udover det ovenstående, også om hvorvidt havnetunnelen 
reelt set er en ’gave’ til bilisterne. Argumentet for modstanderne er, at man ikke får færre biler i 
København ved at udbygge dets vejnet. Ligesom i tilfældet med miljøproblematikken, har dette 
været en gennemgående kritik af havnetunnelen, praktisk talt siden første gang den blev foreslået. 
Hvis havnetunnelen skal tjene mere end blot privatbilismen, kan den ikke stå alene – det regionale 
helhedsbillede kræver også en investering i kollektiv transport. Dette er argumentet, der bliver 
fremført af havnetunnelens kritikere. I denne optik er prisen også relevant at medtage. Siden 
havnetunnelens introduktion har der været en markant stigning i dens anlægningspris, der nu er på 
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27 milliarder kroner – et beløb der ville kunne bekoste en betragtelig udvidelse af de kollektive 
transportmuligheder. I stedet er milliarderne øremærket til privatbilisme, hvilket er endnu et 
argument for modstanderne af havnetunnelen.  
Københavns image som en ’grøn by’ medfører unægtelig visse krav til nye transportforslag. 
Havnetunnelens umiddelbare vægtning af den private biltransport har politiske konsekvenser, når 
den holdes op overfor Københavns ellers stolte cykel- og miljøtraditioner. I skrivende stund bliver 
det debatteret at tilføje metroen til den borede tunnel, blandt andet for at forbedre Metrocityringen 
(Ingeniøren.dk I). En metrolinje under kørebanen i havnetunnelen vil medføre øgede omkostninger, 
men kan måske hjælpe til at gøre tunnelen mere spiselig for miljøorganisationer og tilhængere af 
kollektiv trafik. I forlængelse af dette er der argumenteret for, at havnetunnelen er nødvendig for 
færdiggørelsen og finansieringen af Metrocityringen. Det er nævnt, at havnetunnelen er essentiel for 
finansieringen af metroen ved frasalget af de offentlige grunde i Nordhavn, som vil stige i 
ejendomsværdi ved etableringen af havnetunnelen (jf. Kapitel 4). Med andre ord for at få det 
maksimale udbytte af de nuværende infrastrukturprojekter, bliver man nødt til at anlægge 
havnetunnelen. Dette ’nødvendighedsperspektiv’ kan være en del af forklaringen om den 
forholdsvis stærke politiske opbakning til havnetunnelen.  
Hvor det kan være til gavn for policyprocessen at holde nogle af de mere kontroversielle 
detaljer nede for at fokusere på facetter, der kan samle aktørerne, så bliver det på et tidspunkt 
nødvendigt at forsvare dem offentligt. Når det kommer til offentlig debat, og i særdeleshed 
organiseret modstand fra miljøforkæmpere, bliver havnetunnelens mange løsningsaspekter nødt til 
at operationaliseres diskursivt. Man må antage at mediebevågenheden vil stige i takt med 
havnetunnelen får mere plads på den politiske dagsorden. Konsekvenserne af dette er både negative 
og positive, alt efter hvad policy entreprenørerne og de andre aktører er i stand til at argumentere 
for. Som de foregående afsnit har påpeget, findes der en grad af identitetskonflikt omkring 
havnetunnelens reelle karakteristika. Hvor man tidligere i forløbet kunne bruge disse åbne rammer 
til at inddrage værdifulde aktører, bliver dette farligt, når policyen nærmer sig sin endelige form. 
 
5.3.2 Politisk koalitionsopbygning 
Når man skal opbygge konsensus, handler det om forhandling – forstået på den måde at en given 
politisk aktør vil have maksimal indflydelse for sin støtte til et givent forslag. En ressourcestærk 
koalition af fortalere for en given policy har dermed større chance for at vinde andre over på egen 
side, end ressourcesvage aktører (Kingdon 2011: 160f). Dog kan selv ressourcestærke 
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policyfællesskaber være nok så enige om en given idé, men der kan stadig opstå offentlig modstand 
mod en given policy (Kingdon 2011: 163). Altså er det essentielt, at havnetunnelens policyfortalere 
formår at mobilisere en stærk sammensætning af aktører med den fornødne ’know-how’ og 
ressourcerne til at forhandle aftaler på plads. Der er i forvejen et bredt politisk flertal for 
etableringen af havnetunnelen i Borgerrepræsentationen. Alle partier, undtagen Enhedslisten og 
Socialistisk Folkeparti, har sagt god for tunnelen (med varierende entusiasme). Der er dermed et 
godt grundlag for en endelig vedtagelse af havnetunnelen på kommunalt plan. Københavns 
overborgmester Frank Jensen er også selv en stor fortaler for havnetunnelprojektet (Brev til 
Trængselskommissionen).	  Set i forhold til modstandere har havnetunnelen en fod indenfor døren, 
anskueliggjort via den politiske og erhvervsmæssige opbakning. Dog er det vigtigt at påpege, at alle 
handlinger i den politiske sfære falder ind under ’organiseret anarki’ som præsenteret i Kapitel 3. 
De tre begreber der karakteriserer organisationsanarkiet kommer derfor også i spil, når det kommer 
til politisk organisering. Usikker teknologi, uklare præferencer og flydende deltagelse er alle 
aspekter der kan sætte en stopklods for tunnelens policyudførsel. Eftersom aktører befinder sig i en 
tilstand af usikkerhed i relation til de overordnede retningslinjer og målsætninger vil de søge hen i 
deres egen forståelsesverden. Hvis erhvervsinteresser er dominerende i udformningen af 
havnetunnelen, vil de også være dominerende for hvad havnetunnelen skal afhjælpe. 
Helhedsbilledet er svært at se for de enkelte aktører, der (muligvis) kan deres eget område til 
fingerspidserne, men ikke nødvendigvis kan se det i en større kontekst. Konsekvenserne for 
Købehavn som helhed, herunder argumentet om at man blot flytter trafik fra en bydel til en anden, 
kan være svært at aflive i dette perspektiv. Med udgangspunkt i at forholdende skal forbedres i og 
omkring Nordhavn og andre byudviklingsområder, glemmer man konsekvenserne for resten af 
storbyen, da helhedsbilledet ikke er anskueliggjort.  
Som sagt handler den politiske strømning meget om, hvem der får hvad i forhandlingen om 
en policy. I forhold til havnetunnelen er den store anlægspris og muligheden for langsigtet arbejde 
naturligvis tiltrækkende for bygningsbranchen. Københavnertunnelen ApS kan ses som et 
mikrokosmos af interessenter; formanden er arkitekt og har plæderet får sin egen version af 
havnetunnelen (som dog ikke kom særlig langt i det officielle arbejde). De to andre 
policyentreprenører i denne gruppe er henholdsvis en formand for Amager Erhvervsråd og en 
civilingeniør. På trods af at Københavnertunnelen ApS ikke umiddelbart er særlig relevant for 
policyprocessen længere, eftersom deres tunnelforslag for længst er blevet afvist, giver deres 
sammensætning et billede af de interessenter, der får noget ud af tunnelens anlæggelse. Der er en 
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klar forbedring af de infrastrukturelle forhold for Nordhavn og Amager. Selve mobiliteten berører 
privat kørsel rundt om København, hvorfor det ikke er så mærkeligt at Amagers erhvervsliv har stor 
interesse i etableringen af en havnetunnel. Derudover har Frank Jensen og Københavns Kommune 
også stor interesse i forbedret infrastruktur. Der er ingen tvivl om, at der er stor tiltro til tunnelens 
potentiale for aflastning af det københavnske vejnet. Anskuet ud fra Kingdons teoriverden er det 
forståeligt, at Rambøll ydermere undersøger muligheden for også at inkorporere en mulig 
metrolinje i havnetunnelen. Løsningspotentialet bliver herved udvidet, hvilket kan gavne de 
policyentreprenører, der tilhører bygge- og anlægsbranchen. Incitamentet for deltagelse er dermed 
stor, og mange magtfulde aktører kan se en god grund til at deltage i policyudformningen.  
I maj måned 2013 sker der en række interessante aktiviteter, der kan føre havnetunnelen 
højere op på den politiske dagsorden og give den større opmærksomhed i nyhedsmedier. Den 15. 
maj 2013 udgav Anders Eldrup og Peter Schütze på vegne af fem store pensionsselskaber et forslag 
på et offentlig-privat partnerskab (OPP) for infrastruktur arbejde i Danmark med titlen: 
”Organisering og finansiering af offentlige infrastrukturprojekter” (jf. Kapitel 4). Tre 
infrastrukturforbedringer er fremhævet i udgivelsen – blandt dem er havnetunnelen. Eldrup og 
Schütze er ikke hvem som helst, da de begge har omfattende erfaring med den finansielle sektor 
samt den offentlige forvaltning. De har en ressourcestærk baggrund og forstand på diverse netværk 
og hovedaktører indenfor det givne policyfællesskab og besidder dermed værktøjerne til endelig at 
give havnetunnelen ’seriøs’ opmærksomhed. Dette kan betegnes som en ydereligere forstærkning af 
den politiske koalition for havnetunnelen. Dog er det for tidligt at gisne om konsekvenserne for 
Eldrups og Schützes initiativ, men det er en meget spændende udvikling i feltet af policyaktører, og 
en havnetunnel i København kan dermed være tættere på at blive realiseret. 
 
Havnetunnelen har samlet en relativ solid politisk koalition bag sig. Borgerrepræsentationens accept 
af linjeføringen samt de mange erhvervs- og finansaktører der tilslutter sig tunnelprocessen løbende 
tegner godt for havnetunnelens succes i den politiske forhandlingsproces. Uden politiske aktører 
som Københavns overborgmester Frank Jensen kunne fremtiden for en havnetunnel se betragteligt 
mørkere ud. I september 2013 skal trængselskommissionen fremlægge deres anbefalinger angående 
trafiksituationen i København og hvordan havnetunnelen figurerer i dette idékatalog kan have store 
konsekvenser for den videre policyproces. Desto længere tunnelen når gennem den politiske proces, 
desto mere opmærksomhed pådrager den sig fra den bredere befolkning. Dermed skal tunnelen stå 
til regnskab for mere end ’blot’ nicheinteressenterne i NOAH og Dansk Cyklist Forbund, men i 
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højere grad den brede offentlighed. Modstanden mod privatbilisme i København vil ikke stoppe, og 
det er tvivlsomt, om disse modstandsorganisationer overhovedet er til at overtale. Den politiske 
vilje og vedholdenhed kommer på prøve, når den næste policyetape begynder. Det endegyldige svar 
på om policyvinduet åbner sig for de tre strømninger og derved havnetunnelen vil vise sig, når 
havnetunnelen bliver mere konkretiseret og opnår større bevågenhed. 	  
5.4 Diskussion 
Det følgende afsnit diskuterer de tre analyseafsnits hovedpointer med henblik på at inddrage en 
mere overordnet diskussion af de teoretiske retninger, der kan uddrages fra policyprocessen. 
Nedenfor er det særligt perspektiverne i det rationelle og inkrementelle aspekt, der berøres i forhold 
til de gennemgående problemstillinger, der er set i policyprocessen omkring havnetunnelen. 
 
Havnetunnelen har gennemgået en langtrukken policyproces. Som foregående afsnit anfører, har 
der været en udskiftning af forskellige løsningsforslag, der kan ledes tilbage til flere forskellige 
aktører. Policyprocessen har dermed en organisk og evolutionistisk udviklingsform (Kingdon 2011: 
226). Med andre ord sidder havnetunnelen stadig fast i ’The Policy Primeval Soup’. Dog lader det 
til at øjeblikket, hvor tunnelen formår at slippe ud af ’policysuppen’ og forsøge at presse sig 
gennem policyvinduet nærmer sig med hastige skridt. Hvilket blandt andet ses ved, at den 
offentlige debat er begyndt at tage fart siden principbeslutningen om linjeføringen blev taget i 
november 2012. Med denne udvikling kommer en større og mere synlig position vedrørende 
havnetunellen på den politiske trafikdagsorden. Konsekvenserne heraf er åbenlyse; større mulighed 
for kritik af og nærlæsning af policyen. De problemstillinger tunnelen står overfor, bliver blot mere 
relevante desto tættere havnetunnelen kommer på policyvinduet.  
Havnetunnelens policyproces maler et kaotisk billede. Gennemgående har der været 
tale om et projekt, hvis eksistensgrundlag har udviklet sig gennem årene til at rumme meget mere 
end blot bedre konkurrenceforhold, som det hed sig tilbage i slutningen af 1980’erne (jf. Kapitel 4). 
Kingdons teoriapparat forklarer dette ud fra den begrænsede rationalitet, som policy bliver skabt 
med. Som fremført i de foregående afsnit er havnetunnelen blevet skabt under organiseret anarki; 
aktører er kommet og gået, tunnelens målsætninger er omskiftelige og diffuse, og de enkelte 
aktører har deres egne ønsker og idéer de forsøger at få indført i policyprocessen. Den rene logiske, 
trininddelte proces hvori problemet identificeres først, løsningen følges, implementeres og sidst 
evalueres, er ikke et fyldestgørende billede for havnetunnelens policyproces. Der er få rene linjer at 
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finde i den historiske udvikling, og mange forskellige holdninger er endt med at gøre sig gældende 
gennem årene. Dette har betydet at formålet med havnetunnelen jævnligt er blevet omformuleret og 
endda ændret gennem tiden. 
 Trængselsringen kan ses som en helt anden måde at løse nogle af de samme problemer som 
havnetunnelen, men da den blev droppet, vendte man tilbage til ’skraldespanden’ og trak en 
gammel løsning frem igen. Dette kan ses som en inkrementel proces, da man i stedet for at starte på 
en frisk, hver gang en ny problemstilling bliver synlig, foretrækker at lave små justeringer af 
tidligere, syltede policies (Kingdon 2011: 79). Havnetunnelen er som idé blevet justeret mange 
gange og trukket frem, når man manglede en løsning på de verserende trængselsproblemer i 
København. Havnetunnelen er derfor et godt eksempel på en inkrementel proces, hvor man tænker i 
de samme løsningsforslag i stedet for at tænke ud af boksen. I dette perspektiv er forslaget justeret 
inkrementelt for at passe bedre ind i tidsrammen, og justeret så den også kunne blive løsningen på 
de problemer, man er stødt på senere i processen. Ved at lave små trinvise, marginale justeringer i 
den eksisterende politik, behøver beslutningstagerne ikke foretage store ændringer, og de behøver 
ikke bruge uforholdsmæssig meget tid på at definere nye politiske mål. Resultatet er, at politiske 
ændringer sker meget gradvist og i små trin, præcis som de foregående afsnit påviser er tilfældet 
med havnetunnelen (Kingdon 2011: 79). Ligeledes hvis et projekt har opnået en hvis stabil form, vil 
der højst sandsynligt ikke blive pillet ved projektets overordnede karakteristika, som i dette tilfælde 
er en tunnel gennem København (jf. Kapitel 3).  
 
Problemet med en havnetunnel – vil policyvinduet åbne sig? 
Skal det lykkes at få vedtaget en havnetunnel øst om København er der flere forskellige variable, 
der skal falde sammen. Det dominerende problem med en stigende trængsel på indfaldsvejene i 
København har gjort havnetunnelen mere relevant end nogensinde før. Samtidig er der dog kommet 
nye agendaer på dagsordenen i Københavns Kommune, som ikke er forenelige med en tunnel 
gennem den centrale del af byen. Miljøvisionerne har således forværret processen og gjort det 
vanskeligere at fremstille havnetunnelen som en fuldstændig optimal løsning på København og 
regionens trængselsproblemer. Man har med henblik på at imødekomme de kritiske røster forsøgt at 
tale miljøkonsekvenserne ned ved at fremhæve dens fordele. 
Det er således et emne, der kan tolkes på flere forskellige måder, og forskellige aktører har 
koblet deres projekt eller interesser til policyprocessen (Kingdon 2011: 168f). Her kan især Ayfer 
Baykal nævnes, der har en klar agenda, der består i at fokusere på de miljømæssige forhold omkring 
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havnetunnelen, hvori man finder hendes kritik af projektet. Spørgsmålet er om Ayfer Baykal og 
andre interessenter, der er modstandere af havnetunnelen kan mobilisere en stærk opposition, og om 
de har reageret i tide, da den del af processen der vedrører miljøspørgsmålene hidtil i større omfang 
er holdt udenfor (jf. Kapitel 4). Hvis denne modstand til løsningsforslaget vokser sig for stor, vil 
policyvinduet ikke kunne åbne sig, hvormed det vil være umuligt for policyentreprenørerne at koble 
de tre ovenfor behandlede policystrømninger sammen (Zahariadis 2007: 73f). Det handler altså til 
syvende og sidst om, at de rette mennesker er klar på det rette tidspunkt, og kan mobilisere den 
afgørende opbakning til policyen. 
 
Kan havnetunnelen stå alene? 
Der kan sås tvivl om, hvorvidt en havnetunnel som betalingsvej kan stå alene, da der stadig vil være 
de nuværende vejforbindelser som alternativ. Altså er det ikke som at bygge en Storebæltsbro, hvor 
der ikke er noget alternativ til at krydse bæltet som at bygge en ny forbindelse i tillæg til de allerede 
eksisterende. Tidsbesparelsen må være mærkbar ved brug af havnetunnelen, hvis den, som der 
lægges op til i Transportministeriets rapporter, bliver gennemført som om en betalingsvej. 
Ultimativt vil en havnetunnel fungere bedst i samspil med en trængselsring, hvor incitamentet til at 
vælge en alternativ, og gratis, rute elimineres. Trængselsringen er skrinlagt og vil formentlig ikke 
komme på den politiske dagsorden igen foreløbig, men som diverse rapporter er inde på, vil 
roadpricing være et oplagt alternativ. Roadpricing kan være et effektivt middel til at reducere 
trængslen i storbyerne. 
Med havnetunnelen er der ikke tale om en ensidig satsning på privat bilisme, da der allerede 
er store kollektive trafiktale projekter undervejs. Metrocityringen, der efter planen skal stå færdig i 
2018, er den mest markante, og hertil er man allerede i gang med at planlægge nye 
metrotilkoblinger og letbaner, der skal være med til at fremme mulighederne for at benytte sig af 
den kollektive trafik. Det er samtidig en forfejlet kritik der kommer fra især Ayfer Baykal, når man 
fremfører argumentet om, at pengene kan bruges bedre på noget andet, for pengene er slet ikke 
fundet endnu (Ingeniøren.dk J). 
I policyprocessen omkring en havnetunnel har der manglet en trafikal helhedsløsning for 
København og Region Hovedstaden. Den sidste helhedsløsning på trafikområdet er fra 1947 og er 
derfor forældet for mange år siden (Ingeniøren.dk H). Dog er selve fingerplanen, der præsenteredes 
heri, stadig et fokus man har i den trafikale planlægningsproces i dag. Et nyt perspektiv i en 
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helhedsplan, der også inddrager nye muligheder, vil kunne sætte havnetunnelen ind i en samlet 
rammeløsning. 
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Kapitel 6: Konklusion 
Med udgangspunkt i Kapitel 4 og 5 vil der i dette kapitel blive konkluderet på projektets 
problemformulering: ”Hvorfor er havnetunnelen kommet på dagsordenen igen, og er det muligt at 
realisere projektet – set ud fra et policyperspektiv?” 
 
Havnetunnelen har gennem sin historie indtaget flere forskellige positioner på den politiske 
dagsorden. I begyndelsen havde havnetunnelen et relativt simpelt eksistensgrundlag; den skulle 
forbedre de trafikale muligheder for det lokale erhvervsliv og højne konkurrencedygtigheden. Siden 
har havnetunnelens løsningspotentiale udviklet sig hastigt. Forklaringen på denne udvikling kan 
findes i dens policyproces. Årsagen til at havnetunnelen er et (mere eller mindre) konstant element i 
det offentliges trængselsløsninger er muligheden for at kæde dem sammen med en lang række 
forskellige løsningsforslag. Tunnelen har ligget og ventet i ’policy-skraldespanden’, og har 
tiltrukket en masse forskellige trafikale problemstillinger samt løsninger. Aktører er kommet og 
gået og har efterladt forskellige tilføjelser til havnetunnelens udformning. Denne ’organiske’ 
udviklingsproces har ført frem til den nuværende version af havnetunnelen, B4. Men processen er 
ikke slut endnu. Som det er blevet gennemgået i projektet, bliver der stadigvæk tilføjet nye aspekter 
til policyprocessen, der vedrører havnetunnelen og diskuteret frem og tilbage med hensyn til dens 
reelle effekt på Københavns trængselsproblemer. Grunden til at havnetunnelen ikke forsvinder fra 
den politiske dagsorden, trods den omfattende kritik, er, at mange magtfulde aktører ser det 
attraktive i tunnelens anlæggelse. Som det er blevet vist, er der en lang række virksomheder og 
finansielle institutioner, der kan drage nytte af havnetunnelen uanset om den afhjælper københavnsk 
trængsel eller ej. Dog er trængselsproblemstillingen et essentielt element af havnetunnelens 
mulighed for realisering. Havnetunnelen som trængselsløsning, eller kapacitetsforøgelse af 
vejnettet, har været et gennemgående element af samtlige rapporter, der er blevet udarbejdet om 
tunnelen. Deri ligger også problemet for tunnelens endelige realisering. Hvis modstanderne mod 
tunnelen formår at overbevise andre aktører (private borgere såvel som politikere) om, at 
havnetunnelen er meningsløs i forhold til Købehavns trafikproblemer, så er havnetunnelens fremtid 
usikker. Derudover er havnetunnelen ikke nået så langt ud af policyformulerings-stadiet, at den er 
blevet konkretiseret. Der er stadig rapporter, der skal skrives, og tiltag der skal vurderes. På trods af 
dette faktum, ser det lyst ud for havnetunnelen. Mange stærke aktører har samlet sig om tunnelen – 
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både politiske og private. Disse aktører er med til at højne havnetunnelens image og kan, hvis de 
formår at forblive samlet om tunnelen, få den skubbet gennem dets policyvindue.	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Kapitel 7: Perspektivering 
København står overfor et voksende indflytningspres, der stiller seriøse krav til videreudviklingen 
af byens vejnet samt placeringen af tilflyttere. Københavns tiltrækningskraft og det stigende 
infrastrukturelle pres er blandt de problemstillinger havnetunnelen skal kunne løse. Men den 
overordnede problemstilling i dette perspektiv er den store tilflytning til København og de regionale 
udfordringer, der følger med. Mens tilflytningen til København finder sted, er der andre områder i 
Danmark, der bliver efterladt. ”Den rådne banan” eller Udkantsdanmark er et stort problem på både 
lokalt og regionalt niveau. Dette er naturligvis en del af forklaringen på, hvad havnetunnelen skal 
løse, men det er en større problemstilling end blot en udvidelse af det københavnske vejnet. Med 
udgangspunkt i Københavns tiltrækningsevne og de problemstillinger det medfører, kunne det være 
interessant at kigge på de infrastrukturelle udfordringer i et større perspektiv. Dette ville flytte 
problemstillingen over i det mere regionale niveau, hvor Udkantsdanmarks udvikling fik en større 
betydning for analysen, og hele Trængselskommissionens arbejde kunne ses i en større helhed, i 
stedet for at fokusere på et enkelt element som havnetunnelen.  
Finansieringen af havnetunnelen er et prekært spørgsmål og et element,  realiseringen står 
og falder med. Havnetunnelens grundlag som finansieringselement for Metrocityringen, til dens 
egentlige potentiale til at finansiere sig selv (via roadpricing, brugerbetaling osv.), stiller mange 
relevante økonomiske spørgsmål, der kunne behandles selvstændigt. Et projekt med udgangspunkt i 
dette, suppleret med mere økonomisk teori, kunne være behjælpelig i forståelsen af aktørers 
involvering i form af incitamenter, og hvorvidt havnetunnelen virkelig er brugbar i henhold til dens 
påståede løsningspotentiale. Et sådant projekt vil være præget af overvejende rationel og normativ 
teori. Grundlæggende kunne der være tale om en kritik af den irrationelle opførsel i arbejdet med 
havnetunnelen og de økonomiske konsekvenser det har medført for policyprocesserne. Et mere 
økonomisk perspektiv kunne også hjælpe med at konkretisere de underliggende 
incitamentstrukturer, der gør sig gældende i havnetunnelens policyproces for aktørerne. En 
interessant problemstilling i analysen af aktørindflydelse og lobbyarbejde kunne hér være at 
nærstudere ’hvem der får hvad’ i henhold til havnetunnelens endelige udformning. Mange af disse 
detaljer er dog stadig problematiske, da havnetunnelen stadig mangler det afgørende skub ud af 
policyvinduet.  
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